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1
 L. 59/1997, D. Lgs 112/1998, L.1/1999, modifica del Titolo V della Parte II della Costituzione. 

2
 La riduzione dei costi non è tuttavia tesi condivisa da tutti: il risparmio derivante dalla semplificazione delle 

procedure e dei passaggi  dovrebbe essere messo a confronto con i maggiori costi conseguenti alla perdita delle 

economie di scala presenti in un modello di finanza accentrata (ad esempio in termini di numero e formazione di 

professionals da dedicare al servizio di riscossione). 
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





         

        





          



           





•          



•          

          



• 

• 



          

         



          





             



         





            



       


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 







 



            



 





          



          

          



  



          














     








































































 






























          


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













  


















            

            



         

  

          

           

         



         



            

        

            

       





 

                                                
3 Tuttavia da diverso tempo in Svizzera si sta verificando un processo inverso rispetto a quello in corso in altri 

Paesi europei: il crescente accentramento delle funzioni, che sta progressivamente trasformando i Cantoni in 

organi esecutivi della Federazione (passaggio dal “modello di scelta” al “modello di agenzia”). 

 











          








- 

      

    

      











  

         

         



          



  









    







         

               

        

   
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 





         

       

          







        



      



        

         

        








- 

          

          



           

     

          





          



         

         



         



          

         

 



  





        

    

            

          



            








- 





            

          



            







          

           

          

          



          

         

           

 



               
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4
 “La manovra finanziaria dei Comuni”, Rapporto IFEL 2007. 
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



    

 












    

   


































                                                
5
 Per gli ultimi sviluppi in tema di Patto di Stabilità si veda la Parte IV. 

6
 Ordinario in Scienza delle finanze - Università degli Studi di Ferrara. 
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           

  





          

          



                                                
7
 Per l’impatto della Legge Finanziaria 2008 in materia di ICI si veda la Parte IV. 
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 





       

       





          



                 

            



         



          



        

        

       





        
















               

         

       














 














          

         

          





           

  



            

           

            



          







        







           

             

       

         



                                                
8
 Direttore Agenzia delle Entrate del Trentino. 

9Art. 3, L. 289/2002 (Legge Finanziaria 2003). 
10

 Il 18 giugno 2003 Regioni ed Enti locali hanno approvato un accordo sulle linee fondamentali del federalismo 

fiscale, mentre è mancato l’accordo, da raggiungere in seno alla Conferenza Unificata, tra Governo, Regioni e 

Enti Locali. 
11http://www.affariregionali.it/smartFiles_Data/335c85cd-9f5b-435f-8de6-

61f32294ce1b_Federalismo%20fiscale%203.08.07.pdf. 
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

        



         

         

         



           

         

         





 

 

 

 

 

 

 

          

 









         







          



         

               





 













         

      

            







           

   

          



         

         

        

             










           



           

          

        




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 Per un maggiore approfondimento sull’accaduto si veda la Parte IV. 
13

 Direttore Generale della Provincia di Pescara e Professore a contratto della SPISA, Università di Bologna e 

dell’Università “L. Bocconi” di Milano. Esperto Legautonomie. 
14 Il Ddl stabilisce che “le norme della manovra di bilancio con ricadute sulla finanza regionale e locale che 

oggi confluiscono nel disegno di legge finanziaria troveranno in futuro collocazione in un disegno di legge 

presentato nel mese di giugno, previa una fase di confronto e valutazione congiunta con Regioni, Province e 

Comuni. Esso assumerà la veste giuridica di provvedimento collegato alla manovra di bilancio e dovrà essere 

approvato entro il mese di ottobre. Si otterrà così un duplice risultato. Da un lato, decongestionare la sessione 

di approvazione del bilancio dello Stato; dall’altro, garantire agli enti territoriali margini temporali adeguati 

per poter formulare le proprie autonome politiche di bilancio”. 
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 Per la versione completa del documento si rimanda al seguente link: 

http://www.legautonomie.it/sito/content.asp?id_item=2236&id_menu=4 
16

 Docente di diritto amministrativo sanitario Università della Calabria – Unical. 
17

 Comitato Direttivo – Ordine del giorno approvato sui rapporti con Governo 05-07-2007, Allegato 18, Parte IV. 
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   

         









            

          

         









      

         

  






                                                
18 http://portale.anci.it/Contenuti/LaCartaDelleAutonomie/as1464.pdf 
19

 http://www.parlamento.it/leggi/decreti/07081d.htm 
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 









          









           



    









           

             







          



            

           

         



         



            

        

         

                                                
20

 Per un maggiore approfondimento sul tema Cfr: 

- “La manovra finanziaria dei Comuni”, Rapporto IFEL 2007 sul sito web 

 http://www.radioradicale.it/files/active/0/rapportoifelamminstrazionicomunali.pdf 

- A. Gentile “Legge finanziaria 2007 e novità in materia di tributi locali” sul sito web 

“http://www.statutiregionali.it/federalismi/applMostraDoc.cfm?Artid=7254&edoc=06032007092510.pdf&tit=Le

gge%20finanziaria%202007%20e%20novità%20in%20materia%20di%20tributi%20locali”. 
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 Al necessario concorso dei diversi attori al perseguimento degli obiettivi di risanamento dei conti pubblici 

corrisponde, infatti, l’esclusiva responsabilità dello Stato. 

 





        

           



       

       

         







           

          

         











 



 



 





 

        



           



           









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 





            



            











            

        



          



  

          













        

           



            

             



           

           



          

           


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 Attualmente sindaco di Ferrara, ex Segretario Provinciale del Sindacato Chimici della CGIL ed ex 

responsabile dell’Ufficio Contrattazione della segreteria nazionale del Sindacato Metalmeccanici (Fiom). 
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

            

     









          










           

 

        


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



 


 


 


 


 




 


 

 


 


 

 


 

 

 

 

 


 

 

 

 



 

 

 




 


 

 

 

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









        



         



         








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Il FEDERALISMO FISCALE NEL REGNO UNITO 
 
(Estratto da “Sintesi del modello di federalismo fiscale in alcuni Paesi europei” – Alta Commissione per il federalismo 
fiscale) 
 
… 
7. IL FEDERALISMO FISCALE NEL REGNO UNITO 
Il modello di fiscalità locale britannico presenta un grado di autonomia molto ridotto per due ordini di motivi, dati dall’assenza di 
compartecipazioni ai grandi tributi nazionali e dall’ampio utilizzo da parte del centro di sovvenzioni e trasferimenti perequativi 
vincolanti che generano una forte dipendenza degli enti territoriali dalle scelte decisionali del centro. 
Il processo di devolution delle competenze legislative e amministrative inglese è culminato nel 1998 con lo Scotland Act e il Wales 
Act. La Scozia diviene titolare delle potestà amministrative e legislative non riservate al governo inglese secondo una logica 
federalista. La devolution del Galles si caratterizza per una ridefinizione del riparto delle 
competenze amministrative e non legislative, dando vita ad un articolato decentramento amministrativo. 
Il tratto più interessante della riforma è data dalla costituzione di due parlamenti dotati di poteri diversi. Il Parlamento scozzese, 
infatti, ha poteri legislativi su gran parte delle questioni interne e un limitato potere impositivo, mentre quello gallese ha poteri meno 
ampi, poiché gli sono conferite per lo più funzioni esecutive e amministrative oltre ad un ruolo consultivo sulla legislazione centrale 
nelle questioni di interesse del Galles. 
L’assemblea gallese ha poteri legislativi solo in caso di legislazione delegata dal parlamento inglese. 
Le riforme appena descritte si affiancano ad una serie di riforme amministrative degli anni settanta. Si tratta del Local Government 
Act del 1972 relativo ad Inghilterra e Galles e al Local Government (Scotland) Act del 1974, cui ha fatto seguito la riforma del 1992 
che ha proposto un unico modello di governo locale intermedio. Essa è stata poi successivamente modificata dalla riforma del 1996 
che ha operato una ulteriore distinzione degli enti locali in base alla loro collocazione in zone rurali o urbane. La peculiarità 
dell’ordinamento britannico sta nel fatto che la struttura amministrativa così delineata non prevede una configurazione definita delle 
funzioni degli enti locali e il Parlamento centrale può in ogni momento modificare la struttura delle competenze di detti enti. 
Ciò evidentemente si riverbera sull’assetto delle relazioni intergovernative finanziarie per le quali è essenziale la definizione del 
riparto delle funzioni. Così, la finanza locale resta derivata per più del 50% il che, a sua volta, incide direttamente sulla 
configurazione degli enti interessati, dotati per lo più di autonomia amministrativa piuttosto che di autonomia politica. 
 
7.1 Il riparto finanziario 
Le riforme del ventennio 1970-1990, come si è appena evidenziato, non hanno generato una finanza autonoma. Il Local 
Government Act del 1974 voleva razionalizzare i contributi statali ai governi locali con finalità prettamente sociali, volte cioè ad 
evitare di avere prestazioni sociali troppo differenziate nelle varie parti del territorio. Nel 1980 con il Local Government Planning and 
Land Act il Parlamento britannico assegnava agli enti locali il potere di imporre tasse sulle rendite immobiliari, mentre al centro 
restavano tutte le altre forme di imposizione. La riforma riduceva le sovvenzioni da parte del centro, dando la possibilità ai livelli 
locali di utilizzare la loro seppur esigua potestà impositiva. La riforma del 1982 (Local Government Finance Act) ripristina la 
situazione precedente dando al governo il potere di ridurre le tasse determinate da altre autorità. In ostanza all’inizio degli anni 
ottanta la finanza locale resta una finanza derivata dai trasferimenti statali quasi per l’80% delle risorse. 
Un’evoluzione si registra nella seconda metà degli anni ottanta con una serie di riforme aventi l’obiettivo di ampliare la responsabilità 
delle amministrazioni locali in materia finanziaria. Con il Local Government Finance Act, del 1988, infatti, venne introdotta la c.d. Poll 
Tax (tassa sul voto), applicata a tutti i cittadini con più di ventuno anni salvo alcune categorie, quali gli studenti e gli indigenti. Data 
l’incongruità dei criteri con cui è stata istituita, l’imposta ha registrato un fallimento, in quanto generatrice di forti sperequazioni211 ed 
è stata sostituita nel 1992 (Local Government Finance Act) dalla Council tax e dal Business rate. Si tratta di imposte che colpiscono i 
locatori di abitazioni da un lato e i titolari di attività commerciali, che però non hanno inciso in maniera rilevante sull’autonomia 
impositiva degli enti locali. Come è stato sottolineato dalla dottrina, ciò deriva principalmente dall’assenza di un’imposta locale sul 
reddito o di una compartecipazione locale ai tributi nazionali. 
Con le riforme del 1998 si è compiuto parzialmente un passo in avanti poiché il Parlamento scozzese ha ottenuto la competenza in 
materia di governo locale che comprende alcuni aspetti della finanza locale. Al legislatore scozzese, infatti, è riservata la limitata 
facoltà di incidere sull’aliquota fiscale relativa all’imposta sui redditi entro il limite del 3%. Si evince però che la quota di autonomia 
finanziaria è tuttora esigua rispetto ai trasferimenti statali che continuano a costituire la maggiore entrata degli enti decentrati. 
 
7.2 La perequazione 
Il sistema delle relazioni finanziarie come si è esaminato si fonda per lo più su trasferimenti statali e su sovvenzioni aventi finalità 
redistributive, tra cui spicca la Revenue Support Grant. 
La finalità redistirbutiva deriva dal fatto che per ogni livello di governo esiste uno standard di spesa determinato su base annuale; ciò 
in quanto le autorità locali hanno funzioni di carattere sociale assegnate dalla legislazione centrale, di un certo peso (pubblica 
istruzione, servizi sociali, viabilità, alloggi, protezione dei consumatori etc.). Il meccanismo prevede che più alto sia il livello di spesa 
del livello di governo (standard spending assessment), maggiore sarà il contributo statale (support grant). 
Scopo del contributo statale è alimentare le finanze delle amministrazioni locali, mettendole in grado di fornire servizi secondo 
standard uniformi. 
Il sistema così congegnato è sottoposto a critiche dovute all’eccessiva discrezionalità del governo centrale nella definizione degli 
standards e nella determinazione delle priorità dei livelli di governo, che genera un’ingerenza eccessiva del governo centrale sulla 
politica e sull’amministrazione dei livelli subordinati. Un modello così prefigurato è stato definito contrario ai dettami del federalismo 
fiscale. 
… 
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Il federalismo fiscale in Belgio 
 
(Estratto da “Sintesi del modello di federalismo fiscale in alcuni Paesi europei” – Alta Commissione per il federalismo 
fiscale) 
 
… 
4.2 Il federalismo fiscale 

 
4.2.1 I principi fondamentali 
La Costituzione belga dedica un’apposita parte, Titolo V, alle disposizioni concernenti le finanze dello Stato. 
Il modello di federalismo fiscale deve riprodurre quelli che sono i principi peculiari del federalismo politico: l’autonomia delle differenti 
componenti dello Stato, l’uguaglianza e la partecipazione delle entità federate al livello dell’autorità federale. 
Ciò significa che l’applicazione del modello federale in campo fiscale deve trovare il giusto equilibrio fra autonomia dei diversi livelli 
di governo e unità dello Stato. 
La Costituzione prevede, tra i principi fondanti dello Stato federale belga, il principio della sussidiarietà, in base al quale dopo l’ultima 
riforma costituzionale in materia di competenze di spesa tra Stato federale e autonomie di governo, si assiste ad una devoluzione di 
competenze verso il basso, nel senso che lo Stato federale si occuperà solo delle materie che gli sono direttamente attribuite dal 
dettato costituzionale o da leggi speciali, mentre le autorità federate eserciteranno tutte le competenze espressamente assegnate 
dalla Costituzione, nonché le competenze residuali. 
La Costituzione belga sancisce che spetta ad una legge votata a maggioranza speciale la disciplina del finanziamento dei diversi 
livelli di governo facenti parte della Federazione. 
La legge speciale di finanziamento del gennaio 1989, modificata in seguito dalla legge speciale del luglio 1993 e, da ultimo, dalla 
legge speciale del luglio 2001, fissa i principi di base della responsabilità e dell’autonomia finanziaria delle entità federate. 
Il principio della responsabilità finanziaria implica l’allocazione del gettito delle imposte sulle persone fisiche, dell’imposta sul valore 
aggiunto e del canone radiotelevisivo tra le diverse autorità federate. 
Il principio dell’autonomia finanziaria conferisce alle entità federate la massima libertà per ciò che concerne il proprio bilancio. 
L’autorità federata, per svolgere in modo efficiente le proprie competenze, deve essere dotata di risorse proprie sufficienti e 
adeguate all’espletamento delle proprie funzioni. 
 
4.2.2 Fonti di finanziamento dei livelli di governo 
Il sistema di finanziamento dei livelli di governo ha visto, in seguito alla riforma in senso federale dello Stato belga, il passaggio da 
un modello fortemente accentrato a uno decentrato. Il nuovo sistema di finanziamento si basa su entrate proprie, con la possibilità di 
dare attuazione, in virtù del livellamento delle differenze di capacità fiscale, a diversi meccanismi di perequazione finanziaria. 
Tra gli strumenti di finanziamento delle autorità federate, rientra una particolare categoria di risorse, ovvero le imposte ripartite. 
Lo Stato federale, attraverso il meccanismo delle imposte ripartite, effettua una suddivisione delle entrate fiscali nazionali 
prevedendo una redistribuzione tra le autorità federate. La ripartizione, effettuata su due livelli, prevede un’assegnazione verticale 
dell’imposta fra le diverse autorità federate e un’assegnazione orizzontale, vale a dire una ulteriore suddivisione della quota fra le 
autorità federate dello stesso livello. 
Le imposte ripartite di cui beneficia la Comunità sono l’imposta sulle persone fisiche, l’imposta sul valore aggiunto ed il canone della 
radiotelevisione. 
Per ciò che concerne questa ultima imposta, l’articolo 5 della Legge speciale sul finanziamento prevede che la localizzazione del 
canone radiotelevisivo è stabilita nel luogo in cui la televisione si trova. 
Per ciò che concerne le Regioni, sempre nell’ambito delle imposte ripartite, va sottolineato che è presente la sola imposta sulle 
persone fisiche. 
L’art 3 della legge speciale sul finanziamento prevede, quali imposte regionali, l’imposta sulle scommesse e sul gioco d’azzardo, 
l’imposta sulle slot machines, il permesso di vendita sulle bevande da consumarsi al di fuori dell’esercizio, le imposte di 
successione, l’imposta sul valore stimato della proprietà, le imposte di registrazione sul trasferimento dei beni immobili, l’imposta sui 
veicoli a motore, l’ecotasse. 
La “ratio” delle imposte ripartite risiede nel fatto che attraverso questo strumento le autorità locali federate sono in grado di espletare 
le proprie funzioni e di adempiere in modo efficace alle competenze loro attribuite, poiché sono dotate dei necessari mezzi per 
coprire i relativi bisogni finanziari. 
Nel meccanismo delle imposte ripartite risulta essere di significativa importanza anche la suddivisione orizzontale fra i livelli di 
governo, che avviene, secondo quanto stabilito dal legislatore, in base alla localizzazione della riscossione dell’imposta. 
Tuttavia le imposte ripartite risultano essere sempre imposte nazionali, trasferite dal livello centrale ai livelli decentrati al fine di 
consentire a questi ultimi di far fronte alle spese essenziali.  
Pertanto l’attuazione di un federalismo fiscale effettivo è dato dall’incremento dell’autonomia finanziaria degli enti locali, vale a dire 
dalla capacità di finanziarie con risorse proprie le spese relative all’espletamento dei propri compiti. 
L’autonomia fiscale delle Comunità e delle Regioni risiede nelle risorse proprie. 
Il potere fiscale autonomo delle Comunità e delle Regioni è stabilito dalla stessa Costituzione, poiché è conferito alle autorità 
federate il potere di stabilire una nuova imposta attraverso lo strumento del decreto o dell’ordinanza, nonché la possibilità di imporre 
una tassa in cambio di certe prestazioni di servizio pubblico o di stabilire un’imposta in favore di un’altra autorità. 
La legge speciale relativa al finanziamento delle Comunità e delle Regioni proibisce categoricamente la possibilità di stabilire 
imposte nelle materie che rientrano nell’ambito delle competenze di imposizione statale. 
Pertanto ne consegue che il modello di federalismo fiscale belga esclude qualsiasi possibilità di stabilire imposte concorrenti. 
La nuova legge speciale sul finanziamento, del 13 luglio 2001, amplia l’autonomia finanziaria delle Comunità e delle Regioni rispetto 
alla disciplina precedente. 
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In tal senso la nuova legge introduce nuove imposte regionali proprie, disciplina in modo più dettagliato alcune imposte già esistenti 
ed amplia le risorse destinate alla Comunità. 
In sintesi si può affermare che la revisione della Costituzione belga ha avuto un impatto significativo sul fronte finanziario. 
Nell’ordinamento belga il riparto finanziario e le politiche redistributive sono rimesse alla cosiddetta legislazione speciale, sulla base 
di principi sanciti direttamente dalla Costituzione. 
In tal senso è stabilito che nessuna imposta a favore dello Stato può essere stabilita se non in forza di una legge federale. Le 
imposte a favore dello Stato, delle Comunità e delle Regioni sono votate annualmente. 
Per ciò che concerne le risorse finanziarie di Comuni e Province va notato come la prima fonte di finanziamento sia costituita dalle 
entrate fiscali. La base dell’autonomia fiscale dei Comuni e delle Province risiede nel combinato disposto degli artt. 41, 162, comma 
2, 170, par. 3 e 4 della Costituzione. Il Consiglio comunale e provinciale hanno il compito di prendere l’iniziativa e di determinare la 
base imponibile e l’aliquota che intendono applicare alla loro popolazione. Particolarmente rilevanti, quanto ad ammontare, sono 
alcune imposte addizionali, tra cui: 

• L’addizionale all’imposta immobiliare, percepita da Comuni e Province per cui rappresenta la principale entrata fiscale 

• L’addizionale all’imposta sul reddito delle persone fisiche, una percentuale dell’imposta dovuta allo Stato federale riscossa 
dai Comuni 

• La decima addizionale all’imposta di circolazione dei veicoli automobilistici, prevista dalla legge. 
I Comuni e le Province possono introdurre sia imposte proprie che canoni, tra cui le imposte sulle prestazioni amministrative, sulla 
forza motrice, sulle prestazioni di igiene pubblica, sulle imprese industriali, commerciali e agricole, sullo spettacolo e sul 
divertimento, i canoni per l’occupazione del dominio pubblico e imposte sul patrimonio. I Comuni e le Province possono determinare 
liberamente il tasso di tutte le loro imposte, ad eccezione della decima addizionale all’imposta di circolazione dei veicoli 
automobilistici. 
Le Regioni possono introdurre dei limiti ai margini di manovra nella fissazione delle aliquote. 
Infine i Comuni e le Province dispongono di risorse trasferite dalle Regioni e dallo Stato federale. 
 
4.2.3 La risoluzione dei conflitti: meccanismi di cooperazione e solidarietà finanziaria 
Il modello di federalismo fiscale è caratterizzato dalla ricerca di un punto di equilibrio fra due fattori a volte confliggenti: la piena 
autonomia delle autorità locali federate e l’unione della Federazione. Il raggiungimento di tale obiettivo è reso possibile dall’uso di 
particolari strumenti, quali i meccanismi di cooperazione e di solidarietà. 
Attraverso meccanismi di perequazione finanziaria è possibile introdurre un certo grado di solidarietà fra tutti i livelli di governo. 
Dall’esame del regime di finanziamento delle Comunità e delle Regioni è possibile rinvenire diversi elementi di perequazione 
finanziaria, posto che in un sistema basato sul principio dell’autonomia e della responsabilità finanziaria tali elementi risultano 
rivestire un ruolo secondario. 
I meccanismi di coordinamento, al fine di evitare un accentramento eccessivo dei poteri finanziari a livello federale, si fondano su 
una permanente concertazione fra l’autorità federale e le autorità locali federali. 
Tali meccanismi di coordinamento si riscontrano in due settori particolari, vale a dire la politica fiscale e la politica di prestito 
intrapresa a livello sia federale che federato. 
L’ accordo nelle politiche di bilancio si basa principalmente sui deficit, il relativo finanziamento e l’indebitamento dei diversi livelli di 
governo. 
La necessità di intervenire con meccanismi di coordinazione nell’ambito dei deficit di bilancio, del relativo finanziamento e 
dell’indebitamento delle autorità locali federate scaturisce da un serie di importanti motivazioni. 
Il cospicuo deficit, con conseguente perdita di controllo del debito, di un’autorità locale federata comporta dei rischi non indifferenti 
per la relativa solvibilità. Tutto ciò a detrimento della stabilità dell’unione economica e monetaria del Belgio. 
In tal senso è importante segnalare che il rispetto dei limiti al tetto del deficit e al debito pubblico fissati dal Trattato di Maastricht è 
possibile mediante una disciplina di bilancio collettiva che comporta un obiettivo per ogni potere. 
… 
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Il federalismo fiscale in Svizzera 
 
(Estratto da “Sintesi del modello di federalismo fiscale in alcuni Paesi europei” – Alta Commissione per il federalismo 
fiscale) 
 
… 
3.3 Il federalismo fiscale 

3.3.1 Spesa pubblica e decentramento fiscale 
Lo Stato federale elvetico è caratterizzato da forti differenze nella struttura complessiva dei Cantoni. Questi ultimi, infatti, sono 
fortemente diversificati per ciò che concerne la superficie, la popolazione, il reddito, il numero di Municipalità, le finanze 
pubbliche. 
La partecipazione dei tre livelli di governo alla spesa pubblica e la conseguente suddivisione delle competenze si è, nella 
Confederazione elvetica, modificata nel tempo. In linea di massima la responsabilità, in quasi tutti i campi di intervento pubblico, 
si è divisa tra i diversi livelli di governo. 
La suddivisione di competenze nell’intervento della spesa pubblica è la chiara dimostrazione dell’attuazione, nel modello di 
federalismo elvetico, del principio di sussidiarietà. 
Appunto per questo le funzioni sono affidate al livello più vicino ai cittadini e possono essere trasferite al livello superiore solo 
nella misura in cui l’intervento del livello inferiore non è sufficientemente in grado di fornire un servizio efficace e funzionale allo 
scopo assegnato. 
Tuttavia non è facile riuscire ad individuare i criteri di efficienza più appropriati ai fini di una ottimale suddivisione di funzioni e 
competenze tra i distinti livelli di governo. 
Da diverso tempo in Svizzera si sta verificando un crescente processo di accentramento delle funzioni, con conseguente 
riduzione del margine di azione dei livelli inferiori, che sta progressivamente trasformando i Cantoni in organi esecutivi della 
Federazione. 
Lo svolgimento delle funzioni può, nell’ambito del federalismo fiscale elvetico, avvenire attraverso due diversi modelli: il modello 
di scelta e il modello di agenzia. 
Nel modello di scelta ciascun livello di governo gode di una notevole autonomia che lo porta a decidere il tipo di interventi 
indipendentemente dal livello superiore. In tal modo il livello di governo subcentrale può liberamente adottare decisioni senza 
essere vincolato alla mera esecuzione degli ordini impartiti dall’alto. 
Nel modello di agenzia la Confederazione adotta decisioni che spetta poi ai livelli di governo subcentrale attuare. Tali livelli 
inferiori, pertanto, diventano delle agenzie del centro, tenuti a ricoprire un ruolo di meri esecutori di leggi decise autonomamente 
dal livello di governo superiore. 
Negli ultimi venticinque anni in Svizzera si è progressivamente passati, con conseguente affermazione di tendenze 
accentratrici, dall’applicazione del modello di scelta all’attuazione del modello di agenzia. 
Risulta, inoltre, molto difficile misurare l’entità del processo di accentramento delle funzioni per ciò che concerne le relazioni fra 
Cantoni e Comuni. 
In linea di massima anche qui il grado di accentramento è misurabile in base alla prevalenza di un modello rispetto ad un altro. 
Nei Comuni si è verificato un passaggio dal modello di scelta al modello di agenzia in seguito all’obbligo, imposto loro dalla 
Costituzione del Cantone di appartenenza, di un bilancio corrente possibilmente in pareggio. 
Inoltre è da rilevare che il peso relativo dei livelli di governo è inversamente proporzionale alla popolazione residente nei 
Comuni. In relazione a ciò i Comuni con una popolazione più numerosa hanno prevalentemente conservato un modello di 
scelta piuttosto che il modello di agenzia. 
 
3.3.2 Il sistema fiscale 
Il sistema fiscale della Svizzera, espressione anch’esso della struttura federale del Paese, si contraddistingue per la possibilità, 
conferita ai tre livelli di governo, di accedere direttamente alle diverse fonti di gettito e di trovare le risorse necessarie a coprire i 
costi relativi alle funzioni che sono tenuti a svolgere.  
La sovranità fiscale dei tre livelli di governo si esplica mediante il potere di accedere direttamente alle risorse. Tuttavia la piena 
realizzazione dell’autonomia e della sovranità fiscale prevede il rispetto di alcune condizioni. 
In primo luogo è necessario adottare un’imposizione fiscale basata sul principio della capacità contributiva, vale a dire il 
riferimento ad indici oggettivi della capacità di pagare tributi, o sul principio del beneficio, in modo che il contributo dei singoli 
contribuenti sia in relazione al beneficio tratto dall’utilizzo dei servizi pubblici. 
È necessario, inoltre, definire alcuni importanti criteri quali l’oggetto della tassazione, l’insieme dei contribuenti, la definizione 
della base imponibile, i diversi scaglioni di imposta, i coefficienti annuali di tassazione, nonché le modalità di riscossione delle 
imposte.  
Il combinato disposto di questi fattori determina il grado di autonomia e, pertanto, di sovranità fiscale. 
La più importante fonte di entrate tributarie per la Confederazione è rappresentata dalla tassazione indiretta sui consumi e sulle 
spese. 
Per ciò che concerne i Cantoni e i Comuni la più importante fonte di entrate tributarie è rappresentata dalle imposte dirette sui 
redditi individuali, sulla ricchezza e sul profitto delle imprese. 
Si può affermare che in Svizzera la sovranità fiscale, intesa come piena autonomia fiscale, è caratteristica in primo luogo dei 
Cantoni e, successivamente, della Confederazione. 
I Cantoni gestiscono in piena indipendenza le proprie risorse finanziare, sono dotati di un autonomo potere di tassazione e 
godono di un incontrovertibile controllo sui propri bilanci. 
L’autonomia finanziaria dei singoli Comuni è profondamente diversificata poiché questa è disciplinata dalla Costituzione del 
Cantone di appartenenza, che come è noto varia da un Cantone all’altro. 
La forte indipendenza fiscale dei Comuni è intrinsecamente correlata alla loro autonomia gestionale. In questo senso, infatti, i 
Comuni assumono, rispetto ad altri Paesi, competenze inerenti settori di cruciale importanza che normalmente sono affidati allo 
Stato centrale. I Comuni, fermo restando gli interventi di sostegno dei livelli superiori di governo, dovendo sostenere i costi 
relativi all’espletamento delle funzioni che sono loro attribuite necessitano di un accesso diretto alle diverse fonti di gettito. 
L’autonomia fiscale dei Comuni è, in genere, limitata dagli stessi Cantoni poiché sono questi ultimi a disciplinare la libertà 
d’azione, in materia finanziaria, dei Comuni rientranti nella loro giurisdizione; i Cantoni stabiliscono, difatti, le regole di bilancio, i 
modelli contabili, limiti all’indebitamento e norme fiscali. 
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Per ciò che concerne la responsabilità di bilancio è significativo che la Costituzione federale non imponga principi di bilancio ai 
Cantoni, così come non sono previsti vincoli federali sul finanziamento del disavanzo. 
Ciò deriva dal fatto che ciascun Cantone ha una Costituzione, autonome fonti finanziarie e un potere originario sul proprio 
bilancio. Le autorità legislative di ogni livello di governo devono decidere il bilancio corrente e il bilancio capitale entro l’inizio 
dell’anno, registrando regolarmente le entrate e le uscite. 
Tuttavia l’ampia autonomia finanziaria di cui godono i Cantoni è limitata da fattori esterni ed interni. 
Il principale limite esterno è rappresentato dalla concorrenza fiscale con gli altri Cantoni. Infatti in presenza di una politica fiscale 
inefficiente, caratterizzata da una scarsa corrispondenza fra costi e benefici, i cittadini possono scegliere di spostarsi in un 
Cantone con maggiori convenienze fiscali. Tale processo è facilitato, non solo dalla molteplicità di scelta di soluzioni più 
convenienti, ma anche dalla limitata distanza tra un Cantone e l’altro che agevola la mobilità sul territorio dei cittadini. 
I benefici della concorrenza risiedono nella presenza di un settore pubblico più efficiente, con un minor carico fiscale e un grado 
di indebitamento inferiore. 
I Cantoni sono quasi costretti a modificare la propria politica fiscale se, causa un rapporto costi-benefici non rispondente alle 
aspettative dei cittadini, si verifica un flusso migratorio troppo consistente. 
La combinazione tra la possibilità di uscita, vale a dire la possibilità di spostarsi in un altro Cantone che presenta maggiori 
benefici, e la possibilità di voce, vale a dire il ricorso a forme di democrazia diretta quali l’iniziativa popolare e il referendum per 
modificare le imposte sui beni pubblici, ha il grande vantaggio di fornire un livello efficiente di servizi pubblici a un prezzo 
competitivo ed accettabile. 
I limiti interni dell’ autonomia di bilancio sono contenuti nelle Costituzioni e nelle leggi finanziarie dei Cantoni o dei Comuni. Al 
fine di garantire un elevato grado di responsabilità di bilancio sono previste delle linee guida che i governi subcentrali, al di là 
delle differenze, sono tenuti a rispettare nelle proprie politiche di bilancio. 
La definizione di criteri volti a stabilire un comune denominatore nelle politiche di bilancio è speculare alla già citata autonomia 
finanziaria. 
Infatti il principio guida in campo fiscale prevede che un governo, essendo responsabile delle proprie decisioni di spesa e quindi 
anche delle modalità di reperimento dei fondi necessari a coprire tali spese, deve essere in grado di poter accedere 
direttamente a fonti di reddito adeguate alla realizzazione del predetto scopo. Da una così ampia autonomia decisionale e 
accesso alle fonti di reddito ci si attende un’azione responsabile dei governi cantonali e comunali. I principali criteri seguiti dai 
governi subcentrali nell’ambito della politica di bilancio consistono nel mantenimento in pareggio del bilancio corrente, in un 
indebitamento pubblico legato al finanziamento di spese di investimento solo nel caso in cui il governo cantonale o comunale 
sia effettivamente dotato della capacità finanziaria necessaria per pagare l’interesse e l’ammortamento del debito al di fuori del 
bilancio corrente. 
Altri criteri consistono nel prevedere un pareggio di bilancio su base annuale oppure nel medio termine e, in questo ultimo caso, 
nell’adozione di norme che stabiliscano con certezza il periodo di riferimento. 
 
3.3.3 Coordinamento delle normative tributarie tra i Cantoni 
Un modello di federalismo fiscale ottimale si propone, tra i diversi obiettivi, di ripartire il carico d’imposta fra i contribuenti in 
maniera del tutto equa e, al tempo stesso, di evitare squilibri nell’allocazione delle risorse e di assicurare un utilizzo efficiente 
delle medesime. Ciò richiede, per limitare oneri fiscali eccessivi, un notevole livello di coordinamento e una chiara ripartizione di 
competenze. 
In Svizzera è previsto un duplice coordinamento poiché questo avviene fra i diversi livelli di governo e fra i livelli di uno stesso 
governo. 
Il primo tipo, noto soprattutto come coordinamento fiscale verticale, consiste nell’adozione di misure volte a regolare le relazioni 
fiscali fra la Confederazione, i Cantoni e i Comuni, in funzione di un’equa ripartizione della sovranità fiscale scongiurando, in 
questo modo, fenomeni di ripetuta imposizione. 
Il coordinamento fiscale orizzontale si propone, qualora la base imponibile abbia origine in diversi Cantoni o Comuni, di 
effettuare una ripartizione di competenze e di gettito fra i livelli di uno stesso governo al fine di evitare il più possibile fenomeni 
di doppia tassazione del contribuente. 
I principi basilari che regolano il funzionamento del coordinamento fiscale orizzontale stabiliscono alcuni limiti. In primo luogo è 
previsto che le imposte sul reddito e sui profitti siano interamente versate nel luogo di residenza. Inoltre la tassazione del 
reddito conseguito in più di una giurisdizione non può essere superiore della tassazione prevista per lo stesso reddito così come 
prodotto nella giurisdizione di residenza. 
L’armonizzazione fiscale si occupa, al contrario del coordinamento fiscale che ha come obiettivo la ripartizione della sovranità 
fiscale, di garantire che la sovranità tributaria venga gestita in modo uniforme, evitando l’applicazione di modalità troppo diverse 
da un livello di governo all’altro o nell’ambito dello stesso livello. 
Il vantaggio di una corretta armonizzazione fiscale risiede nel fatto che essa semplifica la riscossione fiscale, minimizzando i 
costi di amministrazione dei tributi. 
L’armonizzazione fiscale è cadenzata da due distinte fasi: l’armonizzazione formale e l’armonizzazione materiale. 
L’armonizzazione formale disciplina le regole di imposizione e si propone, come obiettivo principale, di stabilire regole uniformi 
per il calcolo del reddito netto imponibile al fine di ridurre i costi di transazione per i contribuenti che pagano imposte in diversi 
livelli di governo e di contenere i costi amministrativi e di gestione degli uffici fiscali. 
Nel modello elvetico l’armonizzazione formale protende verso la piena semplificazione del diritto fiscale, reso sempre più 
complicato dalle legislazioni dei diversi livelli di governo. In tal senso la Confederazione ha definito alcuni principi basilari, per 
ciò che concerne in particolare l’obbligo fiscale, l’oggetto e il computo nel tempo delle imposte, il diritto procedurale e il diritto 
penale fiscale, che le legislazioni cantonali e comunali sono tenute a rispettare. 
L’armonizzazione materiale si propone di uniformare, attraverso l’imposizione di regole fiscali uniche, gli scaglioni di imposta, 
nonché il reddito imponibile e le detrazioni, le deduzioni e le esenzioni. 
L’applicazione dell’armonizzazione materiale incontra molteplici ostacoli nel sistema federale della Svizzera, poiché un sistema 
uniforme e accentrato mal si adatta al forte senso di autonomia appartenente ai Cantoni. 
 
3.3.4 Meccanismi di perequazione 
Le profonde differenze esistenti tra i Cantoni, a livello di dimensione, collocazione geografica, aspetti economici e di autonomia 
finanziaria rischiano di generare profondi squilibri se non si interviene, nonostante la presenza dei già esaminati strumenti di 
coordinamento e armonizzazione fiscale, con misure correttive. 

Il sistema di perequazione, introdotto per la prima volta nel 1959, ha in parte corretto lo squilibrio fiscale fra i livelli d governo, 
prevedendo l’erogazione di flussi finanziari con interventi verticali, quindi dalla Confederazione verso i Cantoni, e con interventi 
orizzontali, ovvero dai Cantoni verso i propri Comuni. 
Il fine ultimo dei trasferimenti perequativi, in Svizzera, consiste nella riduzione delle disparità fiscali e nelle garanzia di un grado 
di uniformità di condizioni nelle diverse realtà locali. 
I Cantoni sono diversificati, dal punto di vista fiscale, poiché vi sono differenze nella capacità di prelievo fiscale nei costi unitari 
per l’erogazione di alcuni servizi pubblici a livelli quantitativi standard, nella fornitura di particolari servizi pubblici, nella 
progressività degli scaglioni d’imposta. 
La misurazione della capacità finanziaria dei Cantoni risulta essere un elemento centrale ai fini della determinazione dei flussi 
finanziari perequativi. 
Tale misurazione, i cui criteri sono stati modificati già diverse volte, prevede la comparazione e il raffronto di quattro indicatori. 
Il primo coefficiente riguarda il reddito cantonale, vale a dire il reddito cantonale per ogni abitante. 
Il secondo coefficiente riguarda la fiscalità, utilizzando, per ottenere dei valori tra loro confrontabili, i gettiti fiscali cantonali e 
comunali per abitante, riferiti ai diversi tipi d’imposta e ponderati secondo l’indice dell’onere fiscale complessivo di ogni Cantone. 
Per ciò che concerne il terzo coefficiente, definito carico fiscale, si prende in esame l’indice, inversamente proporzionale del 
carico fiscale costituito da tutte le imposte cantonali e comunali, tenendo in considerazione le imposte accessorie e le variazioni 
dei redditi dovute al rincaro. 
Il quarto coefficiente, definito regione di montagna, prevede un’approssimazione dei requisiti di spesa dei Cantoni, ammettendo 
costi unitari dei servizi pubblici superiori in zone montane, data la dispersione della popolazione nelle valli; pertanto la capacità 
finanziaria di un Cantone di montagna è minore nel caso in cui vi è un’area estesa e una densità di popolazione ridotta. 
La combinazione dei quattro indicatori, mediante l’applicazione di una specifica formula, determina l’indice di capacità 
finanziaria di ciascun Cantone distinguendo in: 
a. Cantoni finanziariamente forti 
b. Cantoni di capacità finanziaria media 
c. Cantoni finanziariamente deboli 
Nel 1959 sono stati introdotti tre complessi programmi di perequazione volti a rendere le disparità regionali politicamente 
accettabili, fermo restando che in Svizzera, a differenza della Germania per esempio, non vi è alcun tipo di riconoscimento 
costituzionale delle misure di equalizzazione. 
Il primo programma di perequazione, vale a dire i trasferimenti federali specifici, prevede che molte spese cantonali siano 
finanziate dalla Confederazione. Le quote di finanziamento sono articolate in una quota di base minima, che rappresenta 
l’interesse federale al raggiungimento di requisiti standard minimi nell’erogazione dei servizi pubblici cantonali e da 
un’integrazione di natura perequativa, inversamente proporzionale all’indice di capacità tributaria dei Cantoni beneficiari. 
Il secondo programma effettua una ripartizione del gettito di alcune imposte confederali prevedendo, pertanto, una 
compartecipazione al gettito fiscale. 
Infine il terzo programma riguarda i contributi dei Cantoni ad alcune spese confederali sulla sicurezza sociale. 
… 
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Il federalismo fiscale in Spagna 
 
(Estratto da “Sintesi del modello di federalismo fiscale in alcuni Paesi europei” – Alta Commissione per il federalismo 
fiscale) 
 
… 

6.3 Il federalismo fiscale 

 

6.3.1 I rapporti finanziari tra i diversi livelli di governo 
Il modello di federalismo fiscale trae le proprie origini nel 1978, anno particolarmente significativo poiché, con l’approvazione della 
nuova Costituzione, inizia il processo di decentramento dello Stato spagnolo. 
In tal senso la nuova Costituzione prevede la possibilità per le Province limitrofe che hanno caratteristiche storiche, culturali ed 
economiche comuni di costituirsi in Comunità Autonome. 
Per ciò che concerne i rapporti finanziari tra Stato ed Enti territoriali è la stessa Costituzione a stabilire i principi basilari, vale a dire: 
a. La potestà primaria di stabilire tributi spetta esclusivamente allo Stato tramite legge; 
b. Le Comunità Autonome e gli Enti locali possono stabilire ed esigere tributi, in accordo con la Costituzione e con le leggi; 
c. Ogni esenzione fiscale che interessi i tributi statali dovrà determinarsi in base alla legge. 
Il disposto costituzionale prevede, relativamente ai rapporti finanziari con le Comunità Autonome, un sistema basato su una forte 
apertura alle spinte autonomistiche emergenti con diversa intensità. In tal senso ciascuna delle Comunità Autonome è dotata di uno 
statuto di autonomia che stabilisce, nei limiti delle competenze riservate allo Stato, le rispettive competenze. 
La Costituzione spagnola non determina direttamente i particolari delle entrate regionali, ma, dopo averne fissato la tipologia, rinvia 
alla legge organica di finanziamento per la disciplina concreta della materia. 
La concreta realizzazione del disegno contenuto nella Costituzione è frutto di una legge organica promulgata nel 1980, 
comunemente nota come Legge Organica di Finanziamento delle Comunità Autonome. 
La LOFCA n. 8/80 è stata parzialmente abrogata dalla legge n. 3/96 a sua volta modificata dalla recente L.O. 27 dicembre 2001, n. 
7. 
Il modello di finanziamento di regime comune prefigurato dalla LOFCA si basa su un patto politico tra gli Enti territoriali e lo Stato. 
Tale patto, che trova piena attuazione generalmente nella legge Finanziaria, scaturisce da una negoziazione tra le parti 
schematicamente riassumibile in due principali fasi. 
La prima fase si svolge in seno al Consiglio di Politica Fiscale e Finanziaria, organo istituito dalla LOFCA e composto da Ministri 
delle Finanze, dell’economia, dell’amministrazione territoriale e dal consigliere finanziario di ciascuna Comunità. 
La seconda fase si svolge in seno alle Commissioni miste paritarie Stato- Comunità Autonoma. 
Osservando l’evoluzione del sistema di finanziamento delle Comunità Autonome è riscontrabile, attraverso questa ripetuta 
negoziazione, un incremento progressivo dell’autonomia finanziaria delle stesse Comunità, rispettando, tuttavia, le peculiarità delle 
diverse Comunità Autonome e alcuni principi equitativi di base. 
Secondo quanto disposto dalla Costituzione del 1978, le Comunità Autonome devono assumere esclusivamente le competenze che 
sono in grado di gestire, distinguendo, pertanto, tra Comunità che assumono tutte le competenze suscettibili di devoluzione e tra 
quelle che assumono solo le competenze comuni. 
Le spese relative alle competenze devolute sono finanziate, data l’assenza di una contabilità credibile circa i servizi devoluti, 
attraverso il cosiddetto metodo del “costoeffettivo” che prevede un trasferimento, dallo Stato alle Comunità Autonome, della 
differenza tra il costo del servizio trasferito e il gettito derivante dalle tasse legate al servizio stesso, escludendo tuttavia, dalle 
somme finanziabili con trasferimento, le somme relative ai nuovi investimenti.  
Il complesso sistema del costoeffettivo permette di determinare, in riferimento alle varie competenze trasferite, le spese riconducibili 
alla gestione ordinaria e straordinaria e le spese considerate investimenti nuovi, da finanziare mediante il Fondo di Compensazione 
Interterritoriale. 
In un primo momento ad ogni Comunità Autonoma è garantito un ammontare di risorse sufficiente e necessario a soddisfare le 
competenze trasferite, successivamente vi è un sostanziale e progressivo incremento del livello di autonomia finanziaria delle 
Comunità, attraverso il passaggio da un trasferimento chiuso condizionato a un trasferimento aperto e non condizionato, che 
consiste nella ripartizione tra le Comunità Autonome di una quota del gettito statale. 
Il sistema di finanziamento persegue un equilibrio tra l’autonomia finanziaria e la determinazione di chiari vincoli in merito 
all’evoluzione dinamica delle risorse delle Comunità Autonome, con lo scopo di evitare il sopraggiungere, con il corso del tempo, di 
forti disparità tra Comunità Autonome. 
Per ciò che concerne il sistema di finanziamento degli Enti locali, va rilevato che esso è disciplinato direttamente dalla Costituzione 
nonché dalla legge 39/1988. 
In tal senso le finanze degli Enti locali devono disporre di mezzi sufficienti all’assolvimento delle funzioni che la legge assegna ai 
rispettivi enti, alimentandosi, secondo il principio della sufficienza finanziaria, con tributi propri e con la partecipazione a quelli dello 
Stato e delle Comunità Autonome. 
L’esistenza di un sistema tributario locale consente di garantire i principi di autonomia locale e di sufficienza in ambito finanziario. 
L’unico vincolo è il rispetto dell’unità del mercato, nonché la necessità di evitare l’esportazione dell’imposta. 
In tal senso la stessa legge 39/1988 stabilisce che i tributi locali non possano gravare i beni né le attività al di fuori del proprio 
territorio e non possano ostacolare la libera circolazione di persone, servizi e capitali. 
 
6.3.2 Le risorse finanziarie delle Comunità Autonome 
Le Comunità Autonome hanno a disposizione tre diversi sistemi di finanziamento. 
Il primo sistema, vale a dire il regime comune, riguarda gran parte delle Comunità Autonome e contempla il diritto delle stesse di 
stabilire tributi propri, fatto salvo il divieto della doppia imposizione. 
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Il secondo sistema, vale a dire il regime forale o di concerto del Paese Basco e di Navarra, prevede la piena potestà tributaria, con il 
limite degli oneri finanziari gravanti sulle Comunità per contribuire alle spese generali. 
Il terzo sistema , vale a dire il regime speciale delle isole Canarie, è caratterizzato da una più lieve pressione fiscale. 
Secondo quanto disposto dal dettato costituzionale, tra le risorse spettanti alle Comunità Autonome rientrano: 
a. Imposte cedute in tutto o in parte allo Stato, quote di imposte erariali e altre forme di partecipazione alle entrate dello Stato; 
b. Imposte proprie, tasse e contributi speciali; 
c. Trasferimenti dal Fondo di Compensazione interterritoriale e stanziamenti ulteriori a carico del bilancio dello Stato; 
d. Utili che derivano dal patrimonio regionale ed entrate di diritto privato; 
e. Prodotto delle operazioni di credito. 
La Costituzione spagnola prevede, inoltre, che lo stanziamento fissato dal bilancio generale dello Stato sia determinato in funzione 
del volume dei servizi e delle attività statali da esse svolti e del livello minimo di prestazioni dei servizi pubblici fondamentali. In tal 
senso a ciascuna Comunità, al fine di garantire il livello minimo, può essere erogata una sovvenzione condizionata al 
raggiungimento di tale obiettivo direttamente dallo Stato. 
La riforma finanziaria ha segnato una netta evoluzione verso la diminuzione dei trasferimenti dello Stato e l’introduzione del 
cosiddetto principio di corresponsabilità fiscale con un aumento, per esempio, dell’aliquota delle imposte sul reddito delle persone 
fisiche riservata alle Comunità Autonome. 
Per ciò che concerne le risorse proprie, la Costituzione spagnola fissa una serie di limiti generali che restringono anche la potestà 
tributaria statale, e una serie di limiti specificatamente applicabili ad esse. La LOFCA stabilisce che i tributi stabiliti dalle Comunità 
Autonome non possano ricadere su basi imponibili già gravate dallo Stato. 
Le Comunità Autonome hanno autonomia impositivi rispetto alle imposte, alle tasse, entrate da multe o sanzioni amministrative, 
contribuzioni speciali. 
In linea di massima non è scorretto affermare che il peso delle entrate tributarie nell’insieme delle fonti di finanziamento delle 
Comunità Autonome è piuttosto esiguo. 
Per ciò che concerne le imposte proprie va segnalato che la LOFCA  pone una serie di limiti che le Comunità sono tenute a 
rispettare. 
Innanzitutto è fatto divieto di assoggettare ad imposte elementi patrimoniali situati, redditi originati o spese realizzate fuori del 
territorio della rispettiva Comunità. 
In secondo luogo non possono essere gravati, in quanto tali, negozi giuridici, atti o fatti celebrati o realizzati fuori del territorio della 
Comunità Autonoma impositrice, né la trasmissione o l’esercizio di beni, diritti e obbligazione che non siano sorti e non debbano 
essere compiuti in detto territorio o il cui acquirente non sia residente in esso. 
Le imposte proprie non possono costituire ostacolo alla libera circolazione di persone, merci e servizi, né influenzare in modo 
determinante la scelta della residenza delle persone o dell’ubicazione di imprese e capitali all’interno del territorio spagnolo. 
Le principali imposte proprie adottate dalle Comunità sono, a titolo esemplificativo, l’imposta sui giochi, sulle terre, sulle risorse 
idriche. 
Per ciò che concerne le tasse va rilevato che la LOFCA pone una serie di limiti alla creazione delle medesime. 
Il gettito potenziale di ogni tassa regionale non può essere maggiore del costo del servizio o dell’attività per la cui prestazione essa 
viene richiesta. 
Per la fissazione delle aliquote delle tasse possono essere tenuti in considerazione criteri generici di capacità economica, sempre 
che ciò sia compatibile con la natura della tassa stessa. 
Inoltre va segnalato che le Comunità Autonome hanno ereditato alcune tasse al momento della prima devoluzione di competenze, 
dato che la stessa LOFCA sancisce che, nel caso di trasferimento di servizi connessi con tasse, queste ultime acquistano la natura 
di tributi propri delle Comunità Autonome. Queste ultime, pertanto, hanno acquistato non solo il diritto al gettito ma anche la 
competenza normativa su dette tasse. 
Per ciò che concerne le contribuzioni speciali va detto che le Comunità Autonome, in accordo con la LOFCA, possono stabilire tali 
tributi nel caso di ottenimento da parte del soggetto passivo di un beneficio o di un aumento del valore dei propri beni come 
conseguenza della realizzazione da parte delle Comunità Autonome di lavori pubblici o dello stabilimento o ampliamento a loro 
carico di servizi pubblici. 
Tuttavia il gettito derivante dalla Contribuzione speciale non può superare il costo dei lavori o dello stabilimento o ampliamento del 
servizio sopportato dalle Comunità Autonome. 
Per ciò che concerne le risorse trasferite alle Comunità autonome va detto che esse sono regolate dalla legge 14/1996. 
La cessione dei tributi è stata condizionata all’assunzione da parte delle Comunità Autonome delle competenze previste dalla 
Costituzione, e si è generalmente prodotta in blocco. 
Con la riforma del 1996 la competenza delle Comunità Autonome in materia fiscale non è più limitata alla riscossione delle imposte, 
ma si estende all’attività normativa: oltre ad essere dotati di maggiore corresponsabilità nell’esercizio della potestà impositiva, alle 
Comunità Autonome è stata ceduta potestà impositiva da parte dello Stato rispetto ad alcuni tributi, tra cui una quota dell’imposta sul 
reddito delle persone fisiche. 
Il meccanismo scelto ha fatto sì che abbiano ricevuto la cessione dei tributi le Comunità che per prime hanno completato il 
trasferimento di competenze. 
In seguito alla legge 14/1996 l’ambito della cessione dei tributi si allarga, sia dal punto di vista quantitativo che da quello qualitativo, 
dato che sono concesse alle Comunità Autonome alcune competenze normative sui tributi ceduti. 
In tal senso è bene ricordare che prima della riforma la cessione riguardava solo la distribuzione del gettito delle imposte cedute 
ricavato nell’ambito di ogni Comunità Autonoma e la delega da parte dello Stato delle competenze di gestione. 
Le principali imposte cedute sono: 
• l’imposta sul reddito delle persone fisiche (IRPF): La misura della partecipazione delle Comunità Autonome fino al 2002 era fissata 
nella misura del 30%. Rispetto a metà dello stanziamento le Comunità Autonome avevano potestà di determinare tassi e riduzioni 
rispetto a metà dello stanziamento; l’altra metà era una quota variabile calcolata sulla base di parametri economici individuati in 
funzione di diversi criteri: il coefficiente della popolazione, il reddito reale pro-capite, il deficit nelle infrastrutture sociali, i costi pro-

capite per i servizi sociali ed amministrativi della Comunità Autonoma rispetto a quelli dello Stato. A partire dal 2002 , l’accordo 
pluriennale ha innalzato la soglia di partecipazione al 33%. Le Comunità Autonome hanno la possibilità di modificare i tassi, 
nell’ambito di un intervallo del 20% e di concedere deduzioni o riduzioni; 
• le imposte sul patrimonio, sui trasferimenti a titolo oneroso di beni mobili e immobili e a titolo gratuito (donazioni e successioni); 
• imposta sul Valore Aggiunto, nel limite massimo del 35%; 
• imposte speciali di Fabbricazione e sull’Elettricità; 
• imposte speciali su determinati mezzi di trasporto; 
• imposte sui giochi e sulle vendite di alcuni carburanti. 
L’elenco di tali imposte è modificabile, senza ricorrere alla specifica procedura di revisione statutaria, tramite accordo tra la 
Comunità Autonoma e il Governo nazionale, che lo presenterà come progetto di legge. 
Infine va detto che le Comunità Autonome possono stabilire, secondo quanto stabilito dalla delle 14/1996, addizionali sui tributi 
statali suscettibili di cessione, tra cui sono incluse, in aggiunta alle imposte, anche le tasse. 
Secondo quanto sancito dalla legge le addizionali alle imposte possono essere stabilite solo nella misura in cui non comportino una 
riduzione delle entrate dello Stato e non alterino la natura o la struttura delle imposte statali sulle quali si stabiliscono. 
Le principali addizionali create da parte delle Comunità Autonome risultano essere: 
a. addizionali sull’IRPF 
b. addizionali sulla tassa statale sul gioco 
c. addizionali sulle quote minime municipali dell’Imposta sulle attività economiche. 
 
6.3.3.Le risorse finanziarie di Comuni e Province 
Il sistema del finanziamento degli enti locali (Comuni, Province e Isole) viene disciplinato dalla legge 39/1988, che individua le 
seguenti fonti di finanziamento: 

• risorse patrimoniali, derivate dalla proprietà degli enti locali: affitti degli immobili, interessi o altre risorse derivate dai 
trasferimenti di proprietà; 

• sistema tributario locale, che comprende tasse, contributi speciali ed imposte, sovrimposte delle Regioni o di altri enti 
locali; 

• partecipazioni ai tributi statali e regionali; 
• sovvenzioni ricevute dallo Stato, dalle Regioni o dall’Unione Europea; 
• risorse derivate dai prezzi pubblici per la prestazione di alcuni servizi; 
• operazioni di credito, soprattutto dell’indebitamento; 
• multe e sanzioni, nell’ambito della propria competenza; 
• altre risorse di Diritto Pubblico. 

Per ciò che concerne le risorse proprie i Comuni godono di tutte le risorse sopra elencate: sono, infatti, gli unici enti locali a poter 
esigere imposte. Le risorse comunali possono avere diversa natura, a seconda che si tratti di: 

• risorse tributarie; 
• trasferimenti da parte di Stato, Regioni, Province o Isole; 
• indebitamento e altre risorse. 

Le risorse tributarie includono tasse, contributi speciali e imposte: la principale fonte di finanziamento per l’ente locale è costituita da 
sei imposte proprie, di cui tre obbligatorie e tre volontarie: 

• imposta sui Beni Immobili: è la principale fonte di entrate comunali, la cui gestione tributaria spetta ai Comuni, mentre la 
gestione catastale allo Stato. Si tratta di un tributo obbligatorio, diretto e a carattere reale. L’art. 66 della Legge 39/1988 
stabilisce che l’imposta colpisce il valore catastale di beni immobili urbani, rustici e con caratteristiche speciali; 

• imposta sulle Attività Economiche: è un tributo diretto a carattere reale (art.79 della Legge 39/1988), che colpisce 
l’esercizio dell’attività aziendale, professionale e artistica. 

• Sono esenti da questa imposta tutte le persone fisiche o giuridiche il cui reddito netto sia inferiore ad un milione di euro; 
• imposta sulla Circolazione: l’imposta diretta e reale che colpisce la proprietà di tutti i tipi di veicoli (Art.93, L.39/1988) e 

rappresenta la terza fonte di reddito per i Comuni in ordine di importanza; 
• imposta sulle Costruzioni, le Installazioni e le Opere: questa imposta, a carattere volontario, colpisce il costo di qualsiasi 

costruzione, installazione o opera che necessiti di licenza urbanistica: la base dell’imposta è il costo materiale (reale ed 
effettivo) al netto dell’IVA e di altri tributi (Art. 103, L.39/1988); 

• imposta sul plusvalore dei Terreni Urbani: imposta volontaria, diretta e a carattere reale che colpisce l’incremento di valore 
dei terreni urbani (o di immobili con caratteristiche speciali ) determinato dal trasferimento della loro titolarità; 

• imposta Comunale sulle Spese Suntuarie: imposta a carattere residuale, introdotta prima dell’IVA e rimasta in vigore 
esclusivamente rispetto alle riserve di caccia e pesca. 

Per ciò che concerne le risorse trasferite ai Comuni i trasferimenti da altri enti rappresentano la seconda risorsa di reddito per i 
Comuni e sono ripartiti come segue: 

• partecipazione del Comune ai tributi statali. È regolamentata dalla L. 52/2002 (che riforma la L.39/1998), che stabilisce tre 
sistemi di trasferimento (a favore dei grandi Comuni, ordinario e speciale per i Comuni turistici) entrati in vigore a partire 
dal 1° gennaio 2004. Nel volume dei trasferimenti lo Stato è il primo a contribuire; 

• trasferimenti dalle Regioni, che non sono particolarmente consistenti, fatta eccezione per Navarra e le Isole Canarie; 
• trasferimenti dalle Province e dalle Isole, anch’essi di entità trascurabile. 

Nel trattare il tema delle risorse finanziarie delle Province, va tenuto presente che tali enti nella realtà spagnola sono istituzioni 
caratterizzate, in genere, da una certa debolezza: questo fatto ha determinato che nelle Regioni con una sola Provincia, l’organo di 
governo sia stato completamente assorbito da quello regionale. 
Esistono , al contrario, alcune Province (quelle del Paese basco e di Navarra) che godono di un regime speciale che consente loro 
la diretta riscossione di tributi statali. 
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
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          



Per quanto riguarda le Province a regime normale, la Legge 39/1998 ha statuito che ciascuna di esse possa stabilire un’addizionale 
sull’Imposta sulle Attività Economiche fino al 40%. In realtà l’aliquota rappresenta una parte estremamente trascurabile delle risorse 
provinciali. 
Per ciò che concerne le risorse trasferite alle Province va detto che esse si distinguono in: 

• trasferimenti dallo Stato, che sono la risorsa finanziaria più importante delle Province a regime normale; 
• interventi di cooperazione economica locale da parte del Programma di Cooperazione Economica Locale, uno strumento 

di intervento dello Stato negli investimenti locali. 
 
6.3.4 Trasferimenti perequativi 
Tra i trasferimenti perequativi figura, in primo luogo, nell’ordinamento spagnolo il Fondo di Compensazione territoriale, che è 
direttamente previsto dal dettato costituzionale. 
Il Fondo di Compensazione è stato costituito al fine di garantire la realizzazione del principio di solidarietà, secondo il quale a tutti i 
cittadini spagnoli deve essere garantito l’accesso ai servizi pubblici essenziali e un livello di prestazione analogo, a parità di sforzo 
fiscale e indipendentemente dal reddito o dal luogo di residenza. 
Il Fondo è regolato per la prima volta dall’art.16 della LOFCA, in cui ristabiliscono il limite inferiore all’importo annuale del Fondo, i 
limiti per quanto riguarda la destinazione delle risorse e i criteri di distribuzione del Fondo, la cui ponderazione deve essere stabilita 
dalla legge ogni cinque anni. 
I criteri stabiliti dalla LOFCA concernono: 
a. Inverso del reddito per abitante 
b. Percentuale di popolazione emigrata negli ultimi dieci anni 
c. Superficie territoriale 
d. Insularità, in relazione alla lontananza dal territorio peninsulare. 
La legge 29/1990 ha modificato in modo significativo la disciplina del Fondo, poiché è stato stabilito che ne possono beneficiare solo 
le Comunità Autonome considerate “Obiettivo uno” a effetto dei Fondi strutturali dell’Unione europea. 
Inoltre è stabilito che le risorse del fondo debbano essere destinate al finanziamento di progetti di investimento delle Comunità 
Autonome che promuovano la creazione di reddito e ricchezza nel territorio beneficiario. 
Infine tra i trasferimenti perequativi figurano quelli complementari, vale a dire trasferimenti necessari a garantire un livello minimo 
nella prestazione dei servizi pubblici, così come sancito dalla Costituzione, al fine di evitare che le disparità regionali di reddito e 
ricchezza portino a diversità nel livello e nella qualità dei servizi pubblici essenziali. 
Tali trasferimenti hanno una valenza prettamente complementare poiché le Comunità Autonome ne possono beneficiare qualora le 
risorse ottenute tramite imposte cedute e Percentuale di Partecipazione risultino insufficienti per garantire il livello minimo di 
prestazioni essenziali, perché hanno carattere temporale e perché sono assegnazioni finalizzate. 
… 
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Il federalismo fiscale in Germania 
 
(Estratto da “Sintesi del modello di federalismo fiscale in alcuni Paesi europei” – Alta Commissione per il federalismo 
fiscale) 
 
… 
2.5 Il federalismo fiscale 

 

2.5.1 I rapporti finanziari tra Stato ed enti territoriali 
La disciplina dei rapporti finanziari tra Stato ed enti locali è contenuta nella Legge Fondamentale, che dedica un apposito titolo alla 
cosiddetta materia finanziaria. 
Il titolo X della Legge Fondamentale, denominato anche “Costituzione finanziaria”, è stato modificato diverse volte e la più 
significativa, tra tutte, risulta essere quella avvenuta nel 1969. Infatti la riforma finanziaria, introducendo i “compiti comuni”, ha reso 
le più importanti imposte del sistema fiscale “comuni”, nel senso che il gettito di 
tali imposte è ripartito tra i diversi livelli di governo. 
La Legge Fondamentale disciplina un principio che rappresenta uno degli elementi peculiari del federalismo fiscale tedesco: il 
principio della connessione. 
Secondo tale principio ciascun livello di governo deve sostenere separatamente, salvo diverse disposizioni costituzionali, le spese 
derivanti dall’espletamento dei propri compiti. 
La connessione fra funzioni amministrative e oneri finanziari è stata sostenuta dalla riforma finanziaria del 1969. Tale riforma ha 
stabilito, difatti, che una determinata attività pubblica è finanziata dall’ente responsabile della sua esecuzione. 
Pertanto responsabilità amministrativa e finanziamento dei compiti rappresentano, secondo quanto enunciato dal principio della 
connessione, le due facce di una stessa medaglia. 
La Legge Fondamentale prevede, tuttavia, alcune deroghe al principio di connessione, poiché sono consentiti, in alcuni casi, sistemi 
di co-finanziamento delle funzioni amministrative tra Bund e Länder. 
I rapporti finanziari tra Stato ed Enti territoriali, regolati dal principio dell’uniformità territoriale del sistema fiscale, prevedono, su tutto 
il territorio nazionale, l’applicazione di una legislazione fiscale uniforme. 
Pertanto in materia di imposte la potestà legislativa compete, principalmente, allo Stato federale, cui spetta il compito di determinare 
la base imponibile delle imposte più importanti. 
Il metodo di ripartizione delle fonti tributarie fra i livelli di governo avviene, nel modello di federalismo fiscale tedesco, attraverso 
l’applicazione di due diversi sistemi: la separazione delle fonti e la partecipazione. 
Il sistema della separazione delle fonti implica una riserva delle basi imponibili per ogni livello di governo, che disciplina e amministra 
le proprie imposte. Pertanto gli enti territoriali godono di una considerevole autonomia finanziaria che li porta ad acquisire 
interamente il gettito del tributo riscosso sul proprio territorio. 
Con il sistema della partecipazione gli enti territoriali dispongono di percentuali del gettito di imposte centrali. Pertanto tale sistema 
implica una autonomia finanziaria fortemente ridotta. 
Il modello tedesco di ripartizione delle fonti tributarie può essere classificato, data la coesistenza del sistema di separazione delle 
fonti e del sistema di partecipazione, come un modello misto. Tuttavia il sistema di partecipazione risulta largamente prevalente, 
costituendo, pertanto, una delle caratteristiche salienti del modello tedesco. 
Inizialmente il modello di ripartizione delle fonti tributarie era caratterizzato da una netta prevalenza del sistema di separazione, ma 
la successiva realizzazione del modello di federalismo cooperativo ha comportato la prevalenza del sistema della partecipazione. 
Infatti la riforma finanziaria del 1969 ha posto in comune i gettiti di alcune importanti imposte, prima assegnate interamente dal 
sistema della separazione delle fonti. 
In seguito a tale riforma il gettito dei principali tributi è posto in comune, attraverso il sistema della partecipazione, tra i diversi livelli 
di governo. 
Il meccanismo che regola i rapporti finanziari tra Federazione e Stati può essere schematizzato, per semplicità, in cinque fasi 
distinte. 
La prima, precedentemente descritta, prevede la ripartizione delle fonti tributarie fra i livelli di governo. 
La seconda fase è caratterizzata dall’individuazione delle regole necessarie per la ripartizione del gettito relativo alle imposte 
comuni. 
Nella terza fase si effettua una prima perequazione, cioè una redistribuzione di risorse fra Stati finanziariamente ricchi e poveri, 
prevedendo, in questo ultimo caso, dei trasferimenti. 
La quarta fase è contraddistinta da una perequazione orizzontale fra i Länder, mentre la quinta ed ultima fase prevede l’erogazione 
di trasferimenti integrativi da parte della Federazione a favore dei Länder finanziariamente più deboli. 
 
2.5.2 Le entrate tributarie dei diversi livelli di governo 
Nel modello tedesco è riscontrabile una prevalenza delle imposte comuni piuttosto che una preponderanza dei tributi propri dei 
diversi livelli di governo. 
La Legge Fondamentale prevede una vasta potestà legislativa esclusiva e concorrente per la Federazione. La potestà legislativa 
esclusiva del Bund concerne i dazi doganali e i monopoli fiscali, quella concorrente si esercita, in alcuni casi, sulle altre imposte. Le 
leggi federali di disciplina necessitano dell’approvazione del Bundesrat. 
I dazi doganali, i monopoli fiscali, le imposte sui consumi disciplinate con legge federale, ivi compresa l’imposta sulle importazioni ed 
i contributi nel quadro della Comunità europea, vengono amministrati da uffici finanziari federali. Le restanti imposte sono 
amministrate da uffici finanziari dei Länder. 
Ai sensi dell’art. 106, comma 1 della Legge Fondamentale, il ricavo dei monopoli fiscali e le entrate dei seguenti tributi spettano alla 
Federazione: 
1. i dazi doganali; 
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2. le imposte di consumo, in quanto non spettino ai Länder, ovvero non spettino insieme alla Federazione o ai Länder, ovvero non 
spettino ai Comuni; 
3. le imposte per la circolazione stradale delle merci; 
4. le imposte per i trasferimenti di capitale, delle assicurazioni e dei titoli di credito; 
5. le imposte straordinarie sul patrimonio e le imposte di conguaglio riscosse al fine di realizzare la compensazione degli oneri; 
6. le imposte supplementari all’imposta sul reddito e all’imposta sulle società; 
7. le imposte nel quadro della Comunità europea. 
La Federazione e i Länder sopportano separatamente le spese relative ai compiti loro propri, salvo diverse disposizioni della 
presente Legge Fondamentale. La Federazione può concedere ai Länder contributi finanziari per investimenti di particolare 
importanza dei Länder, dei Comuni e dei Consorzi di Comuni, al fine di impedire una turbativa dell’equilibrio economico generale, o 
per equilibrare differenze di potere economico nel territorio federale, o per promuovere la crescita economica. 
Le diverse tipologie di investimenti necessari vengono disciplinati da una legge federale, che necessita dell’approvazione del 
Bundesrat, o attraverso accordi amministrativi sulla base della legge federale di bilancio. La Federazione e i Länder sopportano le 
spese di amministrazione relative alle rispettive funzioni e operano in rapporto reciproco per un’ordinata amministrazione. 
La potestà legislativa esclusiva dei Länder concerne le imposte locali di consumo e le imposte su alcuni beni di lusso (ciò è possibile 
solo se esse “non siano analoghe ad imposte disciplinate con legge federale). Una conseguenza di ciò è stato che l’ampio esercizio 
della potestà concorrente ha finito per attrarre la gran parte delle imposte nella disciplina unitaria dettata dalla “legislazione 
federale”. 
Pertanto, si può dire che la Germania presenta un modello di legislazione fiscale uniforme a livello nazionale, mentre la potestà 
legislativa esclusiva dei Länder è confinata in ambiti modesti. 
Ai sensi dell’art. 106, comma 2 della Legge Fondamentale le entrate dei seguenti tributi spettano ai Länder: 
1) le imposte ordinarie sul patrimonio; 
2) le imposte sulle successioni; 
3) le tasse di circolazione sugli autoveicoli; 
4) le imposte sui trasferimenti, in quanto non spettino alla Federazione, ovvero insieme alla Federazione e ai Länder; 
5) l’imposta sulla birra; 
6) le imposte sulle case da gioco. 
E’ previsto che le “maggiori” imposte, principalmente le imposte sul reddito, sulle società e sulle cifre di affari, ritornino 
congiuntamente alla Federazione e ai Länder (imposte comuni). La parte dell’imposta sulle cifre d’affari attribuita alla Federazione e 
ai Länder è fissata dalla legge. La Federazione percepisce il 50.5% e i Länder il 49.5% del prodotto di questa imposta. La frazione 
del prodotto attribuito a ciascun Land è determinato tenendo conto del numero di abitanti. 
In oltre, una compensazione finanziaria è prevista tra i Länder più ricchi e i Länder più poveri. Questa è organizzata in tre stadi: in 
primo luogo, per permettere ai Länder a debole capacità finanziaria di raggiungere la capacità finanziaria media del Länder a 
concorrenza del 92%, si distribuisce fino a ¼ del prodotto dell’imposta sulle cifre d’affari percepita globalmente dai Länder. In 
seguito, per “compensare equamente la differenza di potenziale finanziario tra Länder”, sono state fissate delle compensazioni da 
versare per i Länder finanziariamente potenti ai Länder finanziariamente deboli. Infine, nella terza fase, dei “versamenti 
complementari”dello Stato federale permettono di portare la potenza finanziaria dei Länder più deboli a 99.5%. 
Al fine di poter agire liberamente i Comuni necessitano di risorse proprie. Le loro risorse sono definite nel quadro globale della 
ripartizione delle finanze pubbliche tra i diversi livelli di potere pubblico nella Repubblica Federale tedesca. Le due principali imposte 
comunali sono l’imposta professionale e l’imposta fondiaria. I Comuni possono liberamente determinarne i tassi. 
 
2.5.3 Il Finanzausgleich statale verticale 
La seconda fase del meccanismo di Finanzausgleich statale, relativo ai rapporti finanziari fra la Federazione e i Länder, consiste 
nella individuazione delle regole necessarie alla ripartizione del gettito delle imposte comuni. 
Le imposte “comuni” sono costituite da: 
a. imposta sui redditi delle persone fisiche 
b. imposta sui redditi delle persone giuridiche 
c. imposta sui redditi da capitale 
d. imposta acconto interessi 
e. imposta sul valore aggiunto (su scambi interni e su importazioni) 
Questo tipo di regolamentazione, tutt’altro che statica, ha subito nel corso degli anni una notevole evoluzione. Infatti in un primo 
momento consisteva nella determinazione annuale della quota federale delle imposte sui redditi. Successivamente si passò ad una 
quota fissa che prevedeva alcune clausole di salvaguardia per il Governo centrale. Nel 1968 la federazione propose l’inclusione, tra 
le imposte comuni, dell’imposta sul valore aggiunto. 
Quest’ultima imposta rappresenta l’elemento mobile del sistema, poiché le percentuali della ripartizione al gettito sono stabilite, di 
norma, ogni biennio. 
La distribuzione verticale delle imposte comuni fissa determinate percentuali per i diversi livelli di governo. 
Per ciò che concerne l’imposta sui redditi delle persone fisiche, la distribuzione prevede una percentuale del 42,5% per Bund e 
Länder, mentre il 15% per i Comuni. 
Per ciò che concerne l’imposta sui redditi delle persone giuridiche, la distribuzione si attua mediante l’attribuzione del 50% a Bund e 
Länder. 
Anche l’imposta sui redditi da capitale prevede una distribuzione del 50% fra Bund e Länder. 
Per ciò che concerne l’ imposta acconto interessi, la percentuale del Bund oscilla, in un arco temporale compreso fra il 1984 e il 
2002, dal 65,5% al 44%; la percentuale dei Länder oscilla, anch’essa nel medesimo arco temporale, fra il 34,5% e il 44%; infine la 
percentuale attribuita ai Comuni, a partire dal 1988, è del 12%. 

Le percentuali della ripartizione al gettito dell’imposta sul valore aggiunto sono, tra tutte le precedenti imposte, le più variabili. La 
percentuale attribuita al Bund oscilla tra il 51% e più del 60%; la percentuale dei Länder varia da un minimo del 47% ad un massimo 
49%; la percentuale attribuita ai Comuni è relativamente bassa si attesta su un 
valore del 2%. 
 
2.5.4 Il Finanzausgleich statale orizzontale 
In seguito alla ripartizione verticale dei tributi si passa alla terza fase del meccanismo di Finanzausgleich statale, che prevede la 
redistribuzione di risorse, attraverso trasferimenti, fra Stati finanziariamente ricchi e quelli ritenuti poveri. 
In questa fase i Länder possono utilizzare il 25% della quota del gettito IVA al fine di integrare le entrate degli Stati finanziariamente 
più deboli. 
Secondo tale perequazione preventiva uno Stato può considerarsi beneficiario di una quota integrativa nella misura in cui la somma 
delle entrate tributarie risulti inferiore al 92% della media nazionale. 
La quarta fase del meccanismo di Finanzausgleich statale determina una ulteriore redestribuzione delle risorse, al fine di parificare, 
finanziariamente, i Länder. 
Ciò è reso possibile da un sistema di trasferimenti dai Länder finanziariamente più forti ai Länder finanziariamente più deboli. 
Tale sistema di trasferimenti prevede, in un primo momento, la determinazione dell’indice di capacità finanziaria e dell’indice di 
fabbisogno finanziario. 
L’indice di capacità finanziaria (pro capite) di ciascun Land è costituito dalla somma dei tributi propri, del gettito delle imposte comuni 
e il 50% del gettito delle imposte comunali. 
L’indice di fabbisogno finanziario di ciascun Land è costituito dalla media delle entrate fiscali (pro capite) moltiplicata per la 
popolazione del singolo Land. 
La comparazione tra i due indici indicherà se il Land è tenuto ad erogare o, contrariamente, a ricevere i trasferimenti. 
Si verifica il primo caso, e pertanto lo Stato ritenuto finanziariamente forte deve effettuare trasferimenti perequativi, qualora l’indice di 
capacità finanziaria superi l’indice di fabbisogno. 
Si verifica il secondo caso, e pertanto lo Stato ritenuto finanziariamente debole ha diritto a ricevere i trasferimenti perequativi, 
qualora l’indice di capacità finanziaria risulti inferiore all’indice di fabbisogno. 
Al termine del procedimento sono previste due importanti clausole di garanzie, che hanno l’obiettivo di assicurare che le entrate 
tributarie dei Länder ritenuti deboli raggiungano il 95% della media e che le entrate tributarie dei Länder ritenuti forti non scendano al 
di sotto del 100% della media. 
In conclusione è possibile rilevare che l’obiettivo fondante della perequazione fiscale orizzontale consiste nel garantire un elevato 
grado di omogeneità nella capacità finanziaria di enti territoriali afferenti ad uno stesso livello di governo. 
Il territorio nazionale è caratterizzato da forti peculiarità regionali e, pertanto, l’obiettivo del sistema federale tedesco risulta essere la 
riduzione del divario per attuare il principio, sancito dalla Legge Fondamentale, dell’uniformità delle condizioni di vita in tutto il 
territorio. 
 
2.5.5 I trasferimenti integrativi 
La quinta ed ultima fase del meccanismo di Finanzausgleich statale è caratterizzata dall’erogazione di trasferimenti integrativi da 
parte della Federazione a favore di alcuni Stati. Infatti tali trasferimenti sono volti ad equilibrare le differenze economiche presenti fra 
i diversi livelli di governo. 
I trasferimenti integrativi sono stati introdotti per la prima volta con la riforma finanziaria del 1969 e completamente modificati in 
seguito al processo di riunificazione della Germania. 
La possibilità di erogare trasferimenti integrativi è riconosciuta direttamente dal dettato costituzionale. 
La Federazione, con il suo intervento, si propone di livellare ulteriormente la capacità finanziaria, in modo tale che il rapporto fra 
capacità finanziaria e fabbisogno salga dal 95% ad almeno il 99,5%, con la concessione di trasferimenti ai Länder più deboli. 
La Federazione intende, inoltre, coprire i fabbisogni finanziari specifici quali: 
a. i costi della cosiddetta guida politica nei Länder più piccoli 
b. gli oneri straordinari dovuti alla riunificazione 
c. gli effetti della perequazione orizzontale sui Länder occidentali più deboli 
I meccanismi della perequazione risultano ulteriormente complicati in seguito al processo di riunificazione del Paese, che ha 
fortemente elevato il numero di Stati con diritto di attribuzione dei trasferimenti integrativi federali. 
In merito alla legittimità costituzionale della perequazione finanziaria si è più volte espresso il Tribunale federale che ha appoggiato 
l’esistenza di un sistema di intervento federale a sostegno di Stati con precarie situazioni economiche. 
Tuttavia il Tribunale, con la sentenza dell’11 novembre 1999, ha riconosciuto la legittimità di tale intervento solo nella misura in cui 
risulti essere transitorio e legato al superamento della fase post-riunificazione. 
Il Tribunale federale ha dettato i principi fondamentali e il periodo temporale massimo entro cui il legislatore federale doveva 
redigere una nuova legge per la riforma del sistema. 
Il legislatore federale ha approvato, secondo le disposizioni del Tribunale federale, nel luglio del 2001 la nuova legge sulla 
perequazione finanziaria che entrerà in vigore a partire dal 2005. 
 
2.5.6 Il Finanzausgleich comunale 
I Länder hanno, con i propri enti territoriali, la medesima problematica della Federazione per ciò che concerne la definizione 
dell’assetto delle funzioni, la determinazione delle risorse finanziarie e la loro perequazione. 
I Comuni, secondo quanto disposto dal dettato costituzionale, hanno il diritto di svolgere, in piena autonomia e sotto la propria 
responsabilità, tutte le attività relative alla comunità locale. 
I Comuni sono finanziati, oltre che dai propri tributi, anche dai trasferimenti erogati dal Land di appartenenza, in base al complesso 
meccanismo del Finanzausgleich comunale. Quest’ultimo prevede una ripartizione della massa finanziaria fornita dal land, con 
successiva assegnazione ai Comuni. 
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



La particolarità di tale sistema deriva dalle molteplici diversità esistenti tra i livelli regionali. 
Infatti ogni Land ha proprie regole e propri parametri, che mirano a realizzare in ciascuna specifica realtà gli obiettivi stabiliti 
costituzionalmente, valere a dire l’autonomia comunale, l’uniformità delle condizioni di vita e l’efficienza amministrativa. 
La massa finanziaria a disposizione del Finanzausgleich comunale è costituita da due elementi: obbligatorio e facoltativo. 
L’elemento obbligatorio è costituito dalle quote delle imposte in comune che il Land riceve , tenuto conto degli effetti del 
Finanzausgleich statale orizzontale. 
L’elemento facoltativo, a discrezione del Land, è costituito da quote di proprie imposte che il Land può decidere di mettere a 
disposizione dei propri enti territoriali. 
I trasferimenti effettuati dai Länder in favore dei Comuni del proprio territorio sono di due tipi: trasferimenti generali e trasferimenti 
vincolati. 
I trasferimenti generali sono costituiti dai trasferimenti perequativi generali, assegnati attraverso l’indice di capacità tributaria e 
l’indice di fabbisogno dei singoli Comuni. 
L’indice di capacità tributaria è costituito dalla somma del gettito pro capite di tributi propri del Comune e delle entrate pro capite 
delle imposte nazionali in partecipazione. 
L’indice di fabbisogno del singolo Comune è costituito dal prodotto tra il valore di base fissato ogni anno dal Land e la popolazione. 
Il raffronto tra l’indice di capacità finanziaria e l’indice di fabbisogno determina il diritto del Comune ad ottenere il trasferimento 
perequativo qualora il fabbisogno sia superiore alla capacità finanziaria. 
2.6 La perequazione finanziaria dalla sentenza dell’11 novembre 1999 del Tribunale costituzionale alla nuova legge di 
perequazione: spunti di riflessione 
Nel difficile esercizio di analisi e valutazione degli effetti della perequazione verticale, vale a dire di livellamento delle risorse fiscali 
tra centro e periferia, e della perequazione orizzontale, vale a dire tra territori “fratelli”, sembra utile soffermarsi sul processo di 
trasformazione e mutamento del modello solidale tedesco. 
I principi di distribuzione “ex ante” e redistribuzione “ex post” della ricchezza fiscale nazionale tra Federazione, Länder e Comuni 
sanciti nella Costituzione del 1949 sembrano, oramai, vacillare. 
In tal senso la legge federale di perequazione del 1993 è stata impugnata e dichiarata incostituzionale dal Tribunale costituzionale 
con la Sentenza dell’11 novembre 1999. 
Secondo quanto disposto dalla suddetta sentenza la Corte ha imposto al legislatore di provvedere a riformare alcuni dei parametri, 
con effetto a partire dal 1 gennaio 2005. 
La Costituzione finanziaria costringe il legislatore a concretizzare e perfezionare, mediante criteri effettivamente applicabili, il 
sistema di perequazione e di ripartizione delle imposte, superando la indeterminazione contenuta nel dettato costituzionale. 
I giudici costituzionali hanno deciso che, al fine di consentire al legislatore di intervenire in tempo utile ma soprattutto in modo 
adeguato nel processo di codifica delle nuove regole di solidarietà, la legge sulla perequazione finanziaria tra Bund e Länder del 
1993, continua a valere come diritto transitorio fino al 31 dicembre 2004. 
I motivi di una simile decisione discendono dalla maturata consapevolezza che la legge sulla perequazione finanziaria non definisce 
con opportuna chiarezza i criteri posti nella Carta costituzionale tedesca per l’attuazione della costituzione finanziaria. 
La nuova legge di perequazione nasce pertanto dalla necessità di concretizzare e completare il sistema di perequazione e di 
ripartizione delle imposte, definito in sede costituzionale solo attraverso concetti indeterminati. 
Il legislatore è stato, pertanto, chiamato a disegnare un sistema caratterizzato da criteri applicabili nel lungo periodo, e soprattutto 
capace di individuare e interpretare le conseguenze finanziarie concrete della ripartizione di imposte e delle assegnazioni di natura 
perequativa. 
La nuova legge di perequazione finanziaria, approvata dal legislatore nel luglio 2001 ma entrata in vigore solo nel 2005, prevede 
l’abolizione degli speciali oneri per le città portuali, nonché l’introduzione di un sistema che avvantaggia i Länder più ricchi. 
… 
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L’ICI IN EUROPA

a cura del Prof. Giancarlo Pola, ordinario Scienza delle finanze - Università degli studi di Ferrara

 A) Due casi “normali”: Germania e Spagna

Germania

In Germania i tributi sugli immobili (Grundsteuer)  ricadono egualmente su famiglie e imprese. Essi

furono introdotti sull’esempio proveniente dalla Francia e, come in questo, furono

immediatamente devoluti ai Comuni, alla fine del XIX secolo, contemporaneamente all’imposta

sul reddito personale e societario.

 Esiste una Grundsteuer A, ricadente sugli immobili rurali (foreste, terreni, ecc.) – dal gettito assai

modesto - e una Grundsteuer B, sugli altri immobili e sui valori strumentali  all’esercizio

dell’impresa.  I Comuni fissano liberamente le aliquote, applicate ad un valore catastale obsoleto,

l’ultima  revisione infatti è avvenuta nel 1974 all’Ovest e nel 1935 (!) all’Est.

Soggetto passivo di entrambi i tributi è il proprietario, con diritto di rivalsa sull’affittuario del

terreno o del fabbricato. La principale caratteristica dell’imposta e’ la differenziazione della base

imponibile rispetto alla destinazione:

I) per i terreni agricoli e i fabbricati residenziali vale la capitalizzazione dei fitti annuali, ovvero, a

seconda dei casi, della rendita catastale;

II) per gli immobili adibiti ad uso commerciale si applica un valore che approssima quello di

mercato;

III) per i terreni non agricoli e non edificati si fa ricorso al prezzo di vendita di terreni simili.

Per le ragioni sopra accennate le aliquote di base applicabili, fissate dal governo federale,

differiscono fortemente tra le due parti della Germania: nei Laender occidentali esse sono pari

rispettivamente al 2,6 e al 3,5‰  per la Grandsteuer A e B;  nei Laender orientali sono invece pari

rispettivamente al 5 e al 10‰. Le aliquote di base vengono poi moltiplicate per degli indici locali,

che sono - questa volta - espressioni concrete di autonomia impositiva.
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In termini di quota dell’imponibile, il carico fiscale immobiliare nella ex Germania dell’ Ovest è ad

oggi dello 0,8-1% circa; ma va tenuto conto della deducibilità dell’imposta immobiliare sia dalla

Gewerbesteuer che dall’imposta federale sulle società, ciò che comporta un’incidenza del prelievo

sensibilmente inferiore a quella prevista dalle aliquote legali.

Spagna

Anche in  Spagna l’IBI ha la doppia  natura di tributo sulle famiglie e sulle imprese. Diversamente

dalla Germania, il gettito immobiliare rappresenta una porzione consistente del bilancio

comunale, di cui costituisce la voce fiscale più cospicua (quasi 5 miliardi nel 2004). Colpisce il

valore venale, soggetto a maggiorazione generalizzata ogni anno per un 3-4% (sempre

distinguendo le proprietà  rurali da quelle urbane); tale maggiorazione  si  abbina  ad  un’altra, che

si decide  a livello di ogni singolo Comune. In ogni caso, è prevista una revisione degli estimi ogni

10 anni.

Le aliquote dell’IBI sono fissate allo 0,4% (proprietà urbane) e allo 0.3% (proprietà rurali).

Tuttavia i Comuni hanno la facoltà  di aumentare tali aliquote, rispettando peraltro – fino al 2002

– la griglia demografica (cfr. tabella)

Spagna: margini di manovra sulle aliquote dell’IBI

(griglia obbligatoria sino al 2002)

Numero di abitanti Aliquote massime proprietà urbane Aliquote massime proprietà rurali

Meno di 5.000 0,85 0,65

Da 5.001 a 20.000 0,95 0,75

Da 20.001 a 50.000 1,00 0,80

Da 50.001 a 100.000 1,05 0,85

Oltre 100.000 1,10 0,90

Esistono altre  fattispecie ad esempio i Comuni capoluogo di provincia o di regione, per le quali è

ammessa la possibilità di superare il limite massimo sopra indicato  del 6 ovvero del 7‰. Dal

gennaio 2003 l’autonomia comunale nella determinazione delle aliquote (distinguendo tra proprietà

residenziali e industriali) e delle agevolazioni (soprattutto alle famiglie numerose) è aumentata

considerevolmente.
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 B) Due casi “speciali”: Francia e Inghilterra. In particolare, il ruolo “propulsore” di

sviluppo del tributo immobiliare (non abitativo)  britannico

Franc ia

Definiamo “speciale” il caso francese perché  esso prevede che il livello locale possa tassare non

solo la proprietà immobiliare, ma anche – nel caso di immobili ad uso abitativo – la fruizione del

servizio abitativo.

Il  proprietario paga, in Francia, l’imposta sia sul “costruito” (bati) e sia sul “non costruito” (non

bati); l’occupante paga la taxe d’habitation; la base imponibile in entrambi i casi è il valore locativo

catastale. In generale, le prime due imposte agiscono su tre livelli di governo: Regioni,

Dipartimenti e Comuni; la terza solo su Dipartimenti e Comuni. Esse costituiscono,

rispettivamente, il 15, il 18,2 e il 23% delle entrate tributarie totali di ciascun livello di governo.

Nel 2004 il gettito complessivo è stato di 30 miliardi di euro  - dunque tre volte il gettito conferito in

Italia dall’ICI - di cui oltre la metà dal foncier bati. All’incirca un terzo del gettito dell’imposta

immobiliare proviene dagli immobili ad uso commerciale ed industriale; il 67% circa proviene dai

due tributi sulle abitazioni e da quello sui terreni .

La taxe d’habitation, a differenza delle due imposte fondiarie, presenta un maggior grado di

personalizzazione. Infatti la base imponibile è rappresentata dal valore locativo al netto di

abbattimenti, connessi alla situazione familiare del contribuente. Da notare che nel caso

(maggioritario) di proprietario-inquilino,  la taxe foncier bati e la taxe d’habitation si sommano, ciò che

comporta un prelievo complessivo non trascurabile sulla base imponibile “immobili”.

L’aliquota media della taxe sur le foncier bati raggiunge il 14.3%, quella della taxe sur le foncier non bati

si colloca sul 36,5%, mentre l’aliquota della taxe d’habitation si colloca, in media, attorno all’11%.

Al prelievo comunale si aggiunge un prelievo dipartimentale (non più quello regionale) che va

naturalmente ad aumentare la pressione tributaria sugli immobili, in Francia tra le più alte del

mondo. A questo proposito va  sottolineato come, in Francia, la legge preveda che, per

conservare l’equilibrio negli oneri fiscali di famiglie e imprese, ogni modifica delle aliquote della

taxe d’habitation  esiga  che simultaneamente si modifichi, della stessa percentuale, l’aliquota  della

taxe professionnelle.
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Ingh i l t e r ra

1^ Parte – La radicale riforma thatcheriana della fiscalità locale, avvenuta nel periodo 1987-1990,

aveva: I) dapprima soppresso l’autonomia municipale in materia di imposta immobiliare sulle

imprese (i rates, di natura immobiliare), rimpiazzandola con l’Uniform Business Rate; si era reso

infatti non sopportabile, da parte delle imprese, subire il 60% del peso della fiscalità immobiliare

complessiva, per di più in un contesto di no taxation without representation; II) poi rivoluzionato la

situazione esistente in materia di rates, consacrando una concezione del tutto nuova della

tassazione delle famiglie. Ha cioè abbandonato ogni riferimento alla nozione di capacità

contributiva per optare in favore della nozione di  tax-price, cioè di onere sopportato per

contribuire al finanziamento dei servizi resi (community charge): per ciascuna abitazione doveva

essere calcolato un contributo, proporzionale al numero dei membri della famiglia e identico per

ciascun maggiorenne. Inizialmente la somma era stata individuata in circa 50 sterline, a

prescindere dal livello del reddito: dunque un’imposta capitaria, corrispondente al dogma

thatcheriano “you pay for what you get”.

Apparve subito evidente che la contribuzione media doveva passare da circa 50 a circa 300

sterline, se si fosse voluto conservare l’equilibrio dei bilanci locali. Un “ondata di collera” pervase

il Paese, con manifestazioni imponenti di dissenso popolare, al limite della rivolta. Alla fine del

1991 il contenzioso aperto con i contribuenti era enorme, in quanto oltre la metà del gettito atteso

non era stato incassato. Si ebbero così  le dimissioni della  Thatcher e la nuova proposta, ad opera

del nuovo Premier Major, avvenuta il 6 marzo 1992, di creare la Council Tax.

Proprio come i precedenti rates, la Council Tax è un’imposta sulle abitazioni, fortemente

personalizzata per tener conto delle capacità contributive. Ma la valutazione degli immobili è

fondata sulla loro appartenenza a una  determinata “band property”, delle quali ne vengono create

8, designate dalla A alla H, in ordine crescente di valore che rimane, diversamente dalle prassi

vigenti in Europa, un valore venale, di mercato. Il valore medio (fascia D) venne fissato, nell’anno

iniziale (il 1991) , a 80 000 sterline. La fascia A raggruppa gli immobili il cui valore non eccede il

50% di tale valore medio; e la fascia H i beni il cui valore eccede il 300% di tale valore (e cioè

320.000 sterline).
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Inghilterra: regressività  della “Council Tax”

Fascia
Valore della proprietà (in

sterline)

Percentuale di contribuzione rispetto alla

fascia D (in%)

Contributo medio 2001/2002 (in sterline

arrotondate)

A
Meno di 40.000 66,6 585

B Da 40.001 a 52.000 77,7 682

C  Da 52.001 a 68.000 88,8 779

D Da 68.001 a 88.000 100,0 877

E Da 88.001 a 120.000 122,4 1.072

F Da 120.001 a 160.000 144,4 1.266

G Da 160.001 a 320.000 166,6 1.330

H Più di 320.000 200,0 1.754

Per il gioco dei coefficienti fissi, calcolati con riferimento all’aliquota fissata per la fascia D i

contribuenti della fascia H, le cui proprietà valgono almeno 4 volte il valore medio, pagano

un’imposta  soltanto doppia di quella valida per la suddetta fascia media, e soltanto tripla di quella

applicabile alla fascia iniziale. Ne segue che la Council Tax è un’imposta assai regressiva, e perciò

assoggettata a vive critiche. La personalizzazione dell’imposta può addirittura accentuare tale

regressività: per esempio i proprietari di residenze vacanti o secondarie pagano soltanto la metà

dell’imposta dovuta. Per converso, certe categorie di contribuenti, come i celibi e gli studenti,

beneficiano di deduzioni  del 25%. Ma la principale innovazione rimane, rispetto alla rigidità della

Community charge, la scelta di esonerare le persone titolari di redditi modici. Esistono altresì delle

agevolazioni, temporanee o permanenti, collegate alla natura della proprietà o alla qualità

dell’occupante (per esempio, malati mentali o detenuti).

2^ Parte – È per questo che già da qualche tempo si parla, in Inghilterra, di revisionare la Council

Tax soprattutto per quanto riguarda le fasce contributive. Tuttavia, nel programma dei laburisti

del 2003 si leggeva che la riforma immediata non era consigliabile perché “l’effetto combinato

della rivalutazione della Council Tax e del nuovo sistema di grants sarebbe stato troppo fragoroso”

e che perciò “non ci sarebbe stata nessuna revisione della C.T. in quella legislatura”, ma che si

sarebbe istituita una legge che avrebbe differito al 2007 (dunque, a quest’anno) i propri effetti sui

conti domestici.

rapporto_giusto.pdf   65rapporto_giusto.pdf   65 5-07-2007   15:25:265-07-2007   15:25:26



68 69

66

Nel frattempo (marzo 2007) è uscito il poderoso Rapporto Lyons (Lyons Enquiry) sul governo

locale, che espone alcune idee interessanti sul sistema britannico. Dopo avere ricordato la natura

ibrida della Council Tax (parte imposta patrimoniale, parte pagamento di servizi locali), la sua

unicità in quanto strumento di autonomia fiscale locale, la sua consistenza finanziaria (oltre 22

miliardi di sterline, cioè più di 32 miliardi di euro – oltre 3 volte il gettito italiano!) e i numerosi

problemi di equità che questo prelievo comporta (in Inghilterra ancor più che in Italia), il

Rapporto si concentra su alcune riflessioni e raccomandazioni:

i) ogni rivalutazione degli “estimi” crea vincitori e perdenti, in quanto può

mandare milioni di immobili sotto la linea di mezzo sopra illustrata;

ii) la storia dimostra che è possibile, anche se non ideale, continuare a tassare gli

immobili sulla base di valori  superati, ma è sempre consigliabile agganciarsi a valori reali

e aggiornati, e la tecnologia moderna lo consente;

iii) una prima rivalutazione dei valori immobiliari, fermi in Inghilterra alle

definizioni risalenti al 1993, costituirebbe una vera sfida, e il governo è invitato a

procedere;

iv) tale fonte di risorse pubbliche va assolutamente mantenuta, ma nell’obbligo di

conservarne la credibilità aggiornando i valori;

v) le fasce di riferimento delle aliquote andrebbero aumentate sia all’inizio che alla

fine della scala, onde far guadagnare al sistema una maggiore progressività (cfr. sopra);

vi) la C.T. dovrebbe mantenere, accanto alla caratteristica di imposta patrimoniale,

anche  quella  di  corrispettivo di servizi locali fruiti;

Frattanto, a 17 anni di distanza dallo tsunami che introdusse l’aliquota unica nazionale per

l’imposta sulla proprietà immobiliare industriale e commerciale (uniform business rate, UBR), si parla

sempre più di riforma anche di questo tributo, che fornisce al governo locale inglese l’equivalente

di 27 miliardi di euro (ricordiamo che la C.T. ne da altri 32, per un totale di circa 60 miliardi di

imposte sulla proprietà immobiliare:  un 50% in più  di ICI e IRAP assieme). Proprio per questo il

Rapporto Lyons non appare favorevole, per rafforzare la spesa locale, all’accrescimento dei rates

industriali, ma è favorevole all’idea di legare nuovi introiti tributari al coinvolgimento delle business

communities locali, apparentemente desiderose di essere chiamate in causa, soprattutto in tema di

decisioni sulle infrastrutture utili allo sviluppo. In questo senso il Rapporto sottolinea però  anche

i limiti dell’esperienza dei BIDs (business improvement districts), troppo limitata e casuale. Favorevole

si mostra, invece, il Rapporto all’introduzione della addizionale locale (supplement) all’UBR, ma a

recise condizioni per quanto riguarda la accountability del governo locale nell’uso dei proventi, la
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moderazione nella scelta delle aliquote, la contrattazione dell’uso del gettito tra società civile e

business community, la collaborazione e la cogestione del tributo tra livelli di governo, e così via…

Tornando alla Council Tax,  Lord Lyons conclude che (nonostante la sua incidenza tripla rispetto a

quella italiana – nota del sottoscritto) essa ha ancora un futuro ruolo da svolgere nell’ambito della

finanza locale britannica, sia da sola che insieme ad altri tributi. Tuttavia “occorre ridurre la sua

pressione”, soprattutto attraverso le opportune agevolazioni per le posizioni più deboli. La

questione dell’equità è stata sollevata innumerevoli volte nel corso della sua indagine - afferma

Lord Lyons – ma non vi è dubbio che un’imposta di tale spessore possa apparire spesso ingiusta

e, alla lunga, insopportabile, a seconda del reddito e della posizione sociale di chi la paga.

IMPOSTA COMUNALE SUGLI IMMOBILI: ALCUNE NOTE

a cura di Gianni Guerrieri, Direttore Osservatorio Immobiliare Agenzia del Territorio

Necessarie premesse

L’imposta Comunale sugli Immobili (ICI) rappresenta il tributo chiave dell’autonomia tributaria dei

Comuni. D’altra parte, come tutte le imposte, è un tributo per nulla apprezzato dai cittadini; anzi dai

sondaggi risulta la “tassa più odiata”10. Ciò è vero, spesso, per tutte quelle imposte che non permettono

– almeno in via teorica – una facile possibilità di evasione e per quelle che non si avvalgono della

ritenuta alla fonte che aiuta a ridurre l’impatto psicologico del versamento «cash» del tributo dovuto (a

parità di imposta dovuta non vi è alcun dubbio che il “peso” dell’imposta è “sentito” assai di più nel caso

in cui colui che ha incassato il reddito deve versare all’erario parte di esso, rispetto al caso in cui il

reddito incassato è già ridotto dell’imposta trattenuta alla fonte dal sostituto d’imposta).

Peraltro, forme di prelievo fiscale ancorato all’utilizzo o alla proprietà degli immobili sono diffuse in

quasi tutti i paesi e sono normalmente tipici della tassazione locale. Non è da escludere che la

percezione negativa da parte del contribuente dell’ICI sia dovuta anche alla natura patrimoniale di questo

tributo. Va infatti rimarcato che la base imponibile, ancorché prenda a riferimento la rendita catastale, è

ottenuta moltiplicando quella stessa rendita, rivalutata del 5%, per un coefficiente pari 100 , per

abitazioni e immobili di categoria C (ad esclusione dei negozi), pari a 50 per gli uffici e gli immobili della

categoria D (capannoni industriali e altri immobili strumentali) e pari a 34 per i negozi. Questi

moltiplicatori corrispondono ai tassi di redditività medi (rispettivamente dell’1%, del 2% e del 3%) che, a

10 Vedi indagine Confcommercio maggio 2007, cfr Il sole 24-ore 22 maggio 2007.
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“I difetti del d.lgs n. 56/2000” 
 

Estratto da “Relazione sull’attività svolta dall’Alta Commissione per la definizione dei meccanismi 

strutturali del federalismo fiscale, con lettera di trasmissione del documento” (pag 7-8) 

... 

Alla resa dei fatti il d. lgs. n. 56 del 2000 ha prodotto risultati decisamente inferiori alle aspettative: non è 

stato garantito quell’automatismo nella ripartizione delle risorse fra centro e periferia che, nelle intenzioni 

degli estensori del decreto, avrebbe dovuto esaltare l’autonomia finanziaria di Regioni ed Enti locali mediante 

la certezza di disponibilità finanziarie adeguate rispetto alle necessità di spesa. Soprattutto non si è trovata 

un’adeguata soluzione alle problematiche connesse alla sistematica sottostima dei fabbisogni sanitari 

regionali, con la permanente necessità di ricorrere a forme di ripiano ex post. Tutto ciò, unitamente ai forti 

ritardi nelle erogazioni effettive da parte dello Stato, ha causato alle Regioni notevoli difficoltà operative, 

specialmente per quanto concerne la gestione di cassa. Riguardo ai meccanismi perequativi, poi, il d. lgs. n. 

56 del 2000 ha introdotto un modello “ibrido”, che pur mantenendo una connotazione essenzialmente 

verticale (in quanto imperniato sul ruolo dello Stato come gestore principale del Fondo perequativo 

nazionale) presenta anche elementi diretti a rendere evidente la distinzione fra Regioni contribuenti nette e 

Regioni beneficiarie nette. In tal modo, lungi dall’individuare un’efficace soluzione di compromesso, si sono 

cumulati i difetti principali dei due modelli estremi della perequazione verticale e della perequazione 

orizzontale, ovvero i rischi, nel primo caso, di ingerenze dello Stato nei confronti della finanza regionale e 

locale, e, nel secondo, di conflitti distributivi fra enti ricchi ed enti poveri. Rischi che si sono puntualmente 

tradotti in concrete difficoltà operative, anche a causa degli stessi meccanismi perequativi del d. lgs. n. 56 del 

2000. Questi, infatti, sono stati fondati (sia pure parzialmente) sul riequilibrio delle capacità fiscali, ma sono 

stati imperniati su tributi distribuiti in modo fortemente disomogeneo sul territorio nazionale, come l’IRAP e 

l’IRPEF. Proprio questa disomogeneità nella distribuzione ha indotto ulteriori forti disuguaglianze territoriali, 

attenuando sensibilmente il carattere solidale del nostro federalismo fiscale, senza d’altra parte essere in 

grado di stimolare maggior efficienza nella gestione del denaro pubblico. Sarebbe stato sufficiente scegliere 

tributi distribuiti in modo maggiormente omogeneo per evitare quest’effetto perverso. Il quadro, peraltro, è 

stato complicato anche da altre lacune, come ad esempio la mancanza, nel nostro ordinamento, di un organo 

in grado di funzionare come una vera camera territoriale diretta a garantire la compensazione finanziaria fra i 

differenti livelli di governo.  

A tale proposito, vanno segnalate le recenti iniziative assunte da alcune Regioni del Centro–Sud (dapprima la 

Puglia, successivamente la Campania ed altre Regioni del Sud)
1
, che hanno deciso di impugnare il d.P.C.M. 

2002 volto a ripartire fra le Regioni le risorse del Fondo perequativo nazionale e lo stesso decreto legislativo 

n. 56 del 2000
2
. Le ricorrenti lamentano, infatti, da una parte la perdita secca, rispetto alla situazione 

preesistente, di risorse finanziarie in capo a molte realtà meridionali; dall’altra, il contrasto fra il d. lgs. 56 del 

2000 ed i nuovi criteri dell’articolo 119 della Costituzione. 

L’attuazione di un nuovo tipo di federalismo fiscale in grado di superare definitivamente il modello contenuto 

nel d. lgs. n. 56 del 2000 pare, quindi, urgente anche al fine di rimuovere l’insorgere di nuove forme di 

contenzioso interistituzionale, che altrimenti potrebbero gravare ulteriormente la Consulta di decisioni 

dall’evidente portata politica. Del resto, il superamento del modello costituito dal d. lgs. n. 56 del 2000 risulta 

anche dall’Accordo raggiunto dalle Regioni durante la Conferenza straordinaria del 21 luglio 2005 (tenutasi a 

Santa Trada in Calabria), ove si afferma che “per gli anni successivi si ritiene necessario apportare modifiche 

che rendano gli effetti del decreto stesso più compatibili con le specifiche caratteristiche della finanza 

regionale e con le problematiche tipiche dell’attuale fase congiunturale. 

                                                
1
    


 
2
    

               

 



75

 




























        

      

         





77

“Sussidiarietà e adeguatezza per l’allocazione delle funzioni amministrative” 

 

Estratto da “Relazione sull’attività svolta dall’Alta Commissione per la definizione dei 

meccanismi strutturali del federalismo fiscale, con lettera di trasmissione del documento” 

… 

Il nuovo Titolo V non solo ha inaugurato un processo di “federalismo legislativo” ma ha anche 

previsto nuovi criteri di allocazione delle funzioni amministrative (alle quali si ricollega l’attività di 

spesa) incentrati sui principi di sussidiarietà e adeguatezza. Rispetto al semplicistico criterio del 

parallelismo utilizzato dal vecchio testo costituzionale, l’innovazione introdotta dal nuovo articolo 

118 della Costituzione implica un processo d’attuazione senz’altro più moderno ma anche più 

complesso. Il principio di sussidiarietà, fondato non più su una logica geometrica qual era quella del 

parallelismo delle funzioni, s’ispira ad una relazione di adequatio rei et iuris e implica, pertanto, 

che la sua concretizzazione si sviluppi attraverso momenti consensuali diretti a permettere 

l’adeguatezza delle allocazioni. L’articolo 7 della legge n. 131 del 2003 (c.d. legge La Loggia), 

infatti, ai fini della distribuzione delle nuove funzioni amministrative degli enti sub statali, prevede 

la conclusione di accordi in sede di Conferenza Unificata e la predisposizione di disegni di legge 

diretti, in sede di manovra finanziaria annuale, a recepire i suddetti accordi
1
. Inoltre, nelle materie di 

competenza legislativa regionale a queste leggi statali dovranno (rectius: potranno) seguire leggi 

regionali di attuazione, cui spetterà in concreto definire, in queste materie, il livello di governo cui 

la funzione dovrà essere allocata (Regione, Provincia, Città metropolitana, Comune). La 

complessità del quadro complessivo è quindi costruita su diverse coordinate: quella del nuovo 

federalismo legislativo; quella riguardante il IV decentramento che, in attuazione del nuovo articolo 

118 della Costituzione, dovrà interessare il nostro ordinamento; quella, infine, della riforma 

costituzionale in itinere destinata, nelle intenzioni, a correggere, tra l’altro, le più vistose lacune 

della riforma del Titolo V. Fino al momento in cui il processo di attuazione del Titolo V non sarà 

concluso, l’entità di risorse finanziarie necessarie per finanziare l’attività amministrativa allocata ad 

ogni livello di governo territoriale, rimarrà avvolta da un inevitabile margine di incertezza. 

… 

                                                
1 Peraltro, lo stesso articolo 7 prevede la possibilità che, nelle “more” dell’approvazione dei disegni di legge statale, i conferimenti 

possono essere anticipati da d.P.C.M. 
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Convegni e Resoconti

a cura di Rosalba Picerno

 
Resoconti ARCHIVIO

Autonomia finanziaria e federalismo fiscale - Resoconto convegno 

di Valentina Lepore

Il 16 maggio 200�, si è tenuto presso la Scuola Superiore della Pubblica 
Amministrazione Locale il quarto incontro del ciclo di seminari della 
SSPAL dedicati alla nuova “Carta delle autonomie locali” avente come 
tema l “Autonomia finanziaria e federalismo fiscale”.  
Il convegno è stato presieduto dal Prof. Andrea Piraino, che nel 
presentarlo ha sottolineato come l’ordinamento finanziario e fiscale 
rappresenti il presupposto essenziale per l’autonomia e l’ordinamento 
delle regioni e degli enti locali, dotati ai sensi del nuovo articolo 11� 
Cost. di autonomia finanziaria di entrata e di spesa. Nell’aprire il 
dibattito sullo schema del disegno di legge di delegazione, che 
disciplina le linee direttive per l’attuazione del federalismo fiscale, il 
Prof. Piraino ha, inoltre, evidenziato il problema tecnico e sostanziale di 
leggi di delegazione troppo puntuali che tendono a ridurre la possibilità 
di partecipazione alla definizione dei criteri direttivi degli altri soggetti 
istituzionali che costituiscono la Repubblica (art. 11� Cost.). La 
Repubblica è una realtà istituzionale con una sua identità diversa da 
quella dello Stato, la cui democraticità non si esaurisce nella 
rappresentanza parlamentare, ma richiede la effettiva partecipazione dei 
vari livelli di governo del territorio all’attuazione dei principi 
fondamentali, qual è quello dell’ autonomia finanziaria.  
I temi di riflessione sono stati introdotti da Emilio Giardina che ha 
illustrato le linee fondamentali della finanza pubblica dopo la riforma 
del Titolo V. L’articolo 11� Cost. fonda il finanziamento degli enti 
istituzionali su tributi ed entrate proprie, sulla compartecipazione al 
gettito di tributi erariali riferibile al loro territorio, su fondi perequativi 
senza vincoli di destinazione; queste risorse devono consentire a 
comuni, province, città metropolitane e regioni di finanziare 
completamente le funzioni amministrative loro attribuite. Si prevedono, 
inoltre, risorse aggiuntive ed interventi speciali per promuovere lo 
sviluppo sociale, la coesione e la solidarietà sociale, per rimuovere gli 
squilibri economici e sociali, per favorire l’effettivo esercizio dei diritti 
della persona o per provvedere a scopi diversi dal normale esercizio 
delle loro funzioni. L’attuazione dell’articolo 11� deve garantire, in 
particolare, l’autonomia finanziaria degli enti locali, uniformità dei 
livelli essenziali dei servizi e delle prestazioni concernenti i diritti civili 
e sociali la cui determinazione rientra nella competenza legislativa 
esclusiva dello Stato (art. 11�, comma 2, lettera p), stabilità e 
sostenibilità della finanza pubblica.  
Il relatore ha spiegato che le soluzioni che sono state presentate per 
l’attuazione dell’articolo 11� Cost. si richiamano a due tesi 
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contrapposte:  
a) la prima teoria sostiene che il testo costituzionale è ambiguo e deve 
essere interpretato secondo i principi del federalismo fiscale da cui 
consegue una differenziazione in base alle diverse capacità fiscali; ne 
scaturisce che la perequazione può non essere completa per garantire 
una gestione efficiente e responsabile delle finanze;  
b) la seconda teoria sostiene che il testo costituzionale non è ambiguo 
ma chiaro nel definire solidale il federalismo fiscale; il comma � 
dell’art. 11� stabilisce il principio della sufficienza finanziaria che deve 
essere interpretato in modo tale da garantire che in ogni territorio vi sia 
un eguale livello di prestazioni e servizi. Quindi, a parità di 
contribuzione, la prima tesi prevede differenziazione di servizi, mentre, 
la seconda un uguale livello di prestazioni.  
Le caratteristiche principali dello schema del disegno di legge delega, 
sottolineate dal relatore, sono:  
a) adozione di un approccio pragmatico che prende le mosse dalla 
attuale struttura sia delle funzioni che della finanza degli enti territoriali 
subnazionali e considera solo in prospettiva il finanziamento delle 
funzioni e delle attività di nuova attribuzione;  
b) consacrazione delle caratteristiche salienti dell’attuale sistema 
tributario, prendendo atto dei limiti degli spazi di autonomia tributaria 
decentrabili;  
c) riconferma dell’attuale segmentazione dei finanziamenti e della 
differenza di tutela che ne deriva.  
I principi del coordinamento del sistema tributario, rientranti nella 
competenza legislativa concorrente tra Stato e regioni (art. 11�, comma 
�), indicati nel disegno di legge di delegazione, sono: razionalità e 
coerenza, divieto di deduzione tra tributi diretti a differenti livelli di 
governo, pari dignità delle entrate tributarie dei diversi livelli di 
governo, semplificazione, efficienza, efficacia ed imparzialità 
dell’azione delle pubbliche amministrazioni (art. � dello schema di 
disegno di legge del Governo). Per quel che concerne i tributi propri 
degli enti locali, data la riserva di legge per l’introduzione di nuove 
imposte (art. 2� Cost.), spetta allo Stato e alle regioni, nel rispetto delle 
proprie competenze, la disciplina della struttura, ossia, l’individuazione 
dei presupposti, dei soggetti passivi e della base imponibile, mentre 
spetta agli stessi enti locali la disciplina specifica dei tributi propri.  
Uno dei principali problemi che si pone in ordine all’attuazione dell’art. 
11� riguarda il grado di perequazione che se può perseguire con il fondo 
perequativo. In modo particolare, sono state analizzate le diverse forme 
di finanziamento del fondo perequativo dei comuni e delle province, il 
cui importo deriva dalle risorse messe a disposizione dagli enti locali, 
indipendentemente dalla capacità di garantire l’autosufficienza nello 
svolgimento delle funzioni proprie. Il criterio fondamentale per il riparto 
delle risorse del fondo perequativo è un indicatore di fabbisogno, il cui 
valore può essere definito dalle regioni, a cui, però, per i restanti aspetti 
relativi alla perequazione, il disegno di legge attribuisce un ruolo molto 
limitato.  
Il convegno è proseguito con l’intervento di Carmine Cossiga. Il 
relatore si è soffermato sull’analisi del sistema di perequazione 
finanziaria disposta dallo schema di disegno di legge, e sui livelli 
essenziali delle prestazioni (LEP), che svolgono la funzione di tutelare 
l’unità economica e la coesione sociale della Repubblica e la funzione 
di fornire indicazioni programmatiche cui le regioni e gli enti locali 
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devono attenersi nella redazione dei loro bilanci e nello svolgimento 
delle funzioni loro attribuite.  
Le criticità del sistema di finanza regionale e locale attuale, a cui 
dovrebbe porre argine il nuovo sistema finanziario in attuazione dell’art. 
11� Cost., sono due:  
a) l’incertezza del quantum delle risorse finanziarie sulle quali le 
autonomie devono poter contare per tracciare le attività correnti e di 
investimento e, quindi, la variabilità delle regole e degli obiettivi 
derivante dall’impossibilità di formulare politiche di programmazione di 
medio-lungo periodo;  
b) un allargamento della forbice alle cui estremità si rinvengono 
situazioni antitetiche di sviluppo territoriale; infatti, i più recenti 
resoconti sulla finanza pubblica evidenziano le profonde disparità 
esistenti tra le diverse regioni italiane e come ad un elevato intervento 
erariale di supporto alle popolazioni meno abbienti corrisponda un 
basso grado di sviluppo dei servizi pubblici locali: il divario tra i 
territori ad elevata autonomia finanziaria e quelli destinatari di 
imponenti interventi erariali si fa via via sempre più profondo e prende 
corpo l’equazione secondo cui ai più elevati interventi erariali 
corrispondono i più bassi livelli di efficacia ed efficienza dei servizi.  
Secondo il relatore il superamento della prima criticità potrebbe 
avvenire attraverso lo strumento concertativo ipotizzato nello schema di 
disegno legge di delega. Più complesso, invece, appare il superamento 
della seconda criticità, la cui soluzione è subordinata all’acquisizione 
della consapevolezza che un’adeguata distribuzione delle risorse 
finanziarie, finalizzata a garantire adeguati livelli essenziali delle 
prestazioni su tutto il territorio nazionale, non può fare a meno di 
misurare, con efficacia e senza approssimazioni, i costi effettivi dei 
servizi erogati da ciascun ente. Tale risultato non può essere raggiunto 
con l’attuale sistema di contabilità finanziaria e senza rendere 
obbligatorie le rilevazioni economico-patrimoniali su base analitica e 
senza che siano realmente noti i fattori patrimoniali impiegati da ciascun 
servizio. Sarebbe auspicabile l’introduzione del calcolo del costo 
preciso dei LEP, non previsto nello schema di disegno di legge in 
discussione, per evitare di ripetere l’esperienza dei livelli essenziali di 
assistenza (LEA) nella sanità dove non si è ancora pervenuti alla 
determinazione dei costi e si assiste tuttora alla contrattazione continua 
tra Stato e regioni in assenza di accordo sui costi.  
In presenza di un diverso grado di efficienza nelle gestioni dei servizi 
pubblici e del sistema tributario locale, potrebbe ottenersi una 
mediazione accettabile attraverso una perequazione di tipo orizzontale a 
condizione che gli enti più “ricchi” siano legittimati a pretendere un 
monitoraggio sulle spese sostenute dai più “poveri” con quote del fondo 
perequativo. Tale monitoraggio dovrebbe riguardare sia gli aspetti 
quantitativi che quelli qualitativi e potrebbe essere affidato a specifici 
Osservatori operanti in ambito nazionale e regionale nel rispetto del 
principio di sussidiarietà e di leale collaborazione.  
Il relatore ha sottolineato come i più recenti contributi sulla materia 
della perequazione finanziaria hanno proposto di trattare in modo 
diverso i fabbisogni di spesa per la erogazione dei livelli essenziali delle 
prestazioni concernenti il godimento dei diritti civili e sociali e le altre 
spese. Da una parte c’è chi vorrebbe che i fabbisogni per i LEP fossero 
coperti integralmente dalla perequazione finanziaria e che le risorse per 
gli altri servizi fossero solo parzialmente uniformate sul territorio 
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attraverso la perequazione della capacità fiscale. Dall’altra parte c’è chi 
vorrebbe che fossero determinati i LEP per ogni servizio e, per ciascuno 
di essi, fosse determinato il costo standard di produzione che dovrebbe 
essere integralmente finanziato dallo Stato con risorse proprie e 
trasferite.  
Nel nuovo testo costituzionale, sono presenti due livelli di garanzia, con 
obiettivi diversi e diretti a soggetti diversi: la prima è una garanzia 
finanziaria a beneficio degli enti territoriali a cui lo Stato garantisce il 
finanziamento delle funzioni pubbliche; la seconda è una garanzia non 
finanziaria diretta ai cittadini e concernente il livello dei servizi che 
dovranno essere forniti dall’ente attraverso le proprie risorse o nel caso 
di amministrazioni negligenti dallo Stato, chiamato ad esercitare il suo 
potere sostitutivo (art. 120 Cost.).  
Ai fini della ripartizione delle risorse, in astratto, sono possibili due 
modelli:  
a) il primo, secondo il quale ciascun ente locale finanzia i LEP 
attraverso le risorse attribuite in misura pari al costo standard dei LEP e 
utilizza a copertura delle altre spese le risorse proprie, le 
compartecipazioni ai tributi erariali e i contributi del fondo perequativo 
che non andrebbero a riguardare, però, i costi dei LEP; questo modello 
comporta un rischio elevato di conflittualità tra Stato e autonomie locali; 
b) il secondo, in base al quale ogni ente locale è chiamato a finanziare 
tutte le funzioni attraverso imposte, tasse e compartecipazioni; 
successivamente il fondo perequativo dovrebbe ridistribuire le risorse 
dagli enti con un eccesso di entrate rispetto ai fabbisogni di spesa a 
quelli che si trovano nella situazione opposta, o ridistribuire risorse in 
base alla capacità fiscale ponderata al fabbisogno.  
L’adozione dell’uno o dell’altro modello dipende in misura sostanziale 
dalla quota dei LEP sul costo totale delle funzioni pubbliche attribuite ai 
diversi livelli di governo.  
In seguito è intervenuto Giancarlo Pola che, in un’ottica comparatistica, 
ha analizzato le caratteristiche e i tentativi di riforma del sistema della 
finanza locale in Germania, Francia, Gran Bretagna e Spagna con 
l’intento di individuare quali suggerimenti possano provenire dalle 
esperienze europee per l’attuazione della riforma della finanza locale in 
Italia.  
Sia in Germania che in Gran Bretagna, dove gran parte dei bilanci degli 
enti locali si basa sugli introiti provenienti da un’imposta sulle attività 
produttive, nonostante diversi tentativi di riforma, le resistenze delle 
lobbies e di alcune forze politiche hanno finora impedito l’ 
approvazione di nuove proposte. Invece, più positivo è l’esempio 
francese dove la riforma ha interessato la tassa professionale, nonostante 
fosse oggetto di numerose contrapposizioni politiche e sociali. 
L’obiettivo del progetto di riforma consisteva nella nazionalizzazione 
dell’imposta per superare l’eccessiva frammentazione amministrativa 
francese. Ma anche in questo caso i timori politici, legati ad un possibile 
indebolimento dei principi dell’autonomia della finanza locale e della 
libre administration, hanno prevalso sulla razionalità della riforma 
proposta tale che l’unica vera novità introdotta, a cui l’Italia potrebbe 
ispirarsi, consiste nel crescente utilizzo della tassa professionale come 
collante dell’associazionismo comunale, sotto forma di “tassa 
professionale unica”. La tassa professionale ad aliquota armonizzata, 
esito di una riforma di contesto del sistema della finanza locale francese, 
si avvia ad essere il tributo delle forme associative sovra-comunali, e, 
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soprattutto, l’unico rimedio politicamente accettabile alla 
frammentazione amministrativa del territorio.  
Un progetto di riforma della finanza locale molto più incisivo ha 
interessato il governo spagnolo. Infatti, le autonomie spagnole, riunite 
nella Federazione spagnola dei Municipi e delle Province (FEMP), 
hanno proposto un nuovo sistema fiscale proprio e trasferimenti 
incondizionati sia dal governo centrale che dalle regioni, definendo un 
modello duale di finanziamento, differenziato a seconda della 
dimensione del comune, ma in un contesto che garantisca l’eguaglianza 
di tutti i cittadini. Ciò che colpisce di più nella proposta spagnola, è la 
previsione di spese effettuate attraverso trasferimenti sporadici e 
disorganici delle risorse regionali; ragion per cui si è considerato 
imprescindibile introdurre un sistema strutturato di compartecipazioni 
alle entrate proprie delle Comunità Autonome, aventi carattere 
incondizionato.  
Se si eccettua il caso spagnolo e, in parte, quello francese, si può 
concludere che è davvero difficile, in tutta l’Europa, trovare quella 
solidità e coesione politica che consentono di superare il principio 
cardine in materia di riforme dell’autonomia finanziaria locale, quaeta 
non movere. Ciò significa, che l’Italia non è l’unica realtà in cui le 
molteplici criticità, derivanti dalla volontà di riforma del sistema della 
finanza locale, hanno incentivato le forze politiche a razionalizzare 
quanto già previsto piuttosto che operare modifiche sostanziali al 
sistema finanziario.  
Il dibattito, che ha fatto seguito alle relazioni iniziali, è stato aperto da 
Enrico Buglione. L’interventore ha sottolineato l’importanza della 
responsabilità degli enti locali non solo verso i cittadini, ma anche verso 
lo Stato. Costruire un federalismo che rafforzi la responsabilità non è 
oggettivamente facile: va incrementata l’autonomia nel reperimento 
delle risorse, la trasparenza del finanziamento e bisogna intervenire 
sulla perequazione e sulle performances degli enti locali.  
Le maggiori criticità dello schema di disegno legge sono ravvisabili:  
a) nella capacità di autofinanziamento degli enti locali; a tal fine una 
soluzione auspicabile consisterebbe nella riduzione delle entrate centrali 
in favore di quelle locali;  
b) nella assenza di vincoli di destinazione per le risorse del fondo 
perequativo che, invece, dovrebbero costituire i presupposti per la 
verifica della sana gestione operata dagli enti locali;  
c) nella segmentazione e frammentazione della contabilità locale, in 
contrapposizione al principio generale dell’unità e dell’armonizzazione 
del bilancio.  
Per quanto riguarda le regioni a statuto speciale, le problematiche 
principali consistono nell’eccesso di spesa pubblica, soprattutto per le 
regioni del nord, nell’assenza di responsabilità nel reperimento delle 
risorse e nella mancata partecipazione alla perequazione per le regioni 
speciali del sud.  
Successivamente è intervenuto Raffaele Malizia. Il relatore ha 
sottolineato come il disegno di legge di delegazione definisca la fase 
transitoria più che delineare un nuovo sistema fiscale; si ritengono, 
quindi, auspicabili interventi di riforma in tal senso.  
Le criticità rilevate nel progetto di riforma del sistema fiscale sono 
diverse:  
a) lo schema di disegno di legge non interviene sulle modalità di 
finanziamento delle regioni a Statuto speciale, a cui l’attuale sistema 
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assegna quote piuttosto generose, generalmente i �/10 o i �/10, del 
gettito dei tributi erariali indicati dai rispettivi statuti; si conserva, 
dunque, un sistema poco incentivante in termini di responsabilità e poco 
omogeneo con i livelli previsti per le regioni ordinarie;  
b) si rileva una eccessiva articolazione dei fondi perequativi regionali e 
un problema di coerenza e compatibilità della destinazione di parte delle 
risorse di questi fondi con la previsione dell’art. 11�, comma � che 
attribuisce allo Stato il compito di effettuare interventi speciali;  
c) si determina la possibilità di una problematica segmentazione del 
bilancio da cui consegue un difficile riparto dei flussi perequativi;  
d) si denota una contraddittorietà tra le modalità di ripartizione dei fondi 
perequativi al livello regionale, per il quale si attribuisce maggiore 
rilievo alla potestà legislativa, e al livello locale, per il quale, invece, si 
riconosce maggiore importanza allo svolgimento di funzioni 
amministrative.  
Il relatore ha ritenuto soddisfacente la soluzione prevista dal disegno di 
legge in merito al ruolo delle regioni nella ripartizione dei flussi 
perequativi destinati agli enti locali; infatti, si propone una ipotesi di 
concorso delle regioni, previo assenso degli enti locali, nella 
distribuzione dei fondi statali nella sede istituzionale del Consiglio delle 
autonomie locali, come sede concertativa tra i diversi livelli di governo. 
Si è sottolineata, inoltre, l’importanza non solo di forme sanzionatorie 
per le amministrazioni non virtuose, ma anche di strumenti di premialità 
in quanto incentivanti il miglioramento dell’efficienza della gestione 
finanziaria da parte degli enti locali.  
Il dibattito è proseguito con l’intervento di Giuseppe Farneti che, in 
accordo a quanto già precedentemente affermato, ha ribadito la 
centralità della responsabilità, degli strumenti sanzionatori e premianti e 
delle procedure di controllo e di monitoraggio che dovrebbero essere 
affidate a Commissioni indipendenti, tecniche aggiuntive rispetto alle 
sezioni ad hoc della Corte dei conti.  
Secondo l’interventore l’autonomia finanziaria si esplica non solo 
nell’autonomo reperimento delle risorse ma anche nella libertà di scelta 
degli impieghi di tali risorse attraverso un metodo di programmazione 
ispirato ai principi di economicità, efficacia ed efficienza. Si pone, 
dunque, la necessità di superare l’incertezza del quantum di risorse 
disponibili per gli enti locali, che rende impossibile una attività di 
programmazione di medio-lungo periodo.  
Il relatore si è, inoltre, soffermato sul tema dell’armonizzazione dei 
bilanci pubblici che si ritiene necessaria per superare i rischi 
conseguenti ad una eccessiva segmentazione e frammentazione degli 
stessi. Oltre all’unicità e semplicità dei bilanci finanziari, si richiede una 
effettiva applicazione delle norme di contabilità economica ed analitica 
per facilitare le attività di controllo attraverso bilanci economici in cui 
siano collegati programmi e risorse. Si sollecita, in tal senso, il ruolo 
della Corte dei conti che non sembra garantire l’effettiva adozione di 
bilanci economici nella contabilità degli enti locali.  
Successivamente Mario Collevecchio ha evidenziato come lo schema di 
disegno di legge piuttosto che attuare l’art. 11� Cost. si limita a 
razionalizzare il sistema vigente. Ciò deriva dal fatto che in un regime 
di incertezza, dovuto alla sostanziale inattuazione del Titolo V, non è 
possibile definire un ordinamento innovativo dell’autonomia 
finanziaria. Tale disegno di legge appare, quindi, deludente e anche 
contraddittorio dal momento che sembra introdurre ulteriori strumenti di 
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coordinamento a discapito dell’autonomia degli enti locali. Viene 
denunciato, inoltre, il mancato collegamento tra i vari disegni di legge 
di attuazione del Titolo V da cui deriva disorganicità ed incertezza.  
In ultimo Carlo Chiappinelli ha richiamato l’attenzione sulla necessità 
dell’armonizzazione dei bilanci pubblici e dei controlli correlati per 
garantire l’unicità del sistema, e sul ruolo della programmazione e della 
formazione, come strumenti per consentire il coordinamento tra i diversi 
livelli di governo.  
Il dibattito si è concluso con l’intervento di Andrea Piraino che ha 
sottolineato l’esistenza di una riserva mentale nei confronti 
dell’autonomia finanziaria di comuni, province e città metropolitane che 
rende più complessa l’attribuzione a questi livelli di governo di nuove e 
maggiori responsabilità.  

STAMPA CHIUDI
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Documento di Legautonomie sul disegno di legge delega sul federalismo fiscale

I. Con l’approvazione preliminare dello schema di disegno di legge di attuazione del’art. 11� della
Costituzione prende finalmente avvio dopo sei anni la riforma in senso federale della finanza delle
regioni e degli enti locali introdotta nel 2001 con il nuovo Titolo V.

Sin dalla enunciazione iniziale delle finalità e dei contenuti della delega, si evidenzia l’assoluto
rilievo delle disposizioni del disegno di legge che intende «garantire l’unità giuridica e finanziaria
dello Stato, alla luce degli impegni europei, affermando in modo esteso la relazione che deve
intercorrere tra responsabilità fiscale e autonomia di spesa: il tutto dentro la salvaguardia dei
diritti civili e sociali che danno corpo alla cittadinanza repubblicana, come sanciti nella prima
parte della Costituzione».

Il provvedimento che si compone di venti articoli suddivisi in sei capi, si propone di costruire un
assetto stabile della finanza territoriale attribuendo alle regioni ed agli enti locali tributi propri e
compartecipazioni dinamiche al gettito di tributi erariali.
Nel rispetto dell’autonomia finanziaria di entrata e di spesa garantita alle regioni ed agli enti locali e
dei principi - espressamente richiamati - di solidarietà e di coesione, è previsto il superamento
graduale del criterio della spesa storica per tutti i livelli istituzionali e determinati i criteri per
l’istituzione e l’applicazione di tributi propri da parte degli enti territoriali. Sono disciplinati i criteri
di riparto delle risorse da assegnare agli enti locali con finalità perequative e di efficienza delle
amministrazioni, sono determinati i criteri per l’attribuzione delle risorse aggiuntive previste dal
quinto comma dell’art. 11� Cost. e indicati i criteri per il finanziamento di Roma Capitale.

Il coordinamento dellafinanza territoriale con la manovra di bilancio annuale sarà regolato da un apposito
disegno di legge annuale presentato dal Governo insieme con il DPEF, da approvare entro il mese di
ottobre e, comunque, primadell’approvazione della legge finanziaria.
Nel complesso si tratta di un testo di riforma che piuttosto riordina, ma non rivoluziona gli assetti
attuali. In particolare si preoccupa di conservare a livello centrale la capacità di governo
complessivo della finanza pubblica, consentendo con prudenza qualche livello di differenziazione
delle risorse finanziarie tra territori.

L’indirizzo adottato di tipo regionalista cerca di distinguere tra la razionalizzazione della situazione
presente riguardante la ripartizione attuale delle funzioni pubbliche tra lo Stato e gli enti territoriali
e le regole di finanziamento della eventuale devoluzione futura delle funzioni di spesa.

Di particolare rilievo risultano le disposizioni riguardanti le modalità di finanziamento/perequazione
per le regioni ordinarie e per gli enti locali. Per le regioni ordinarie si prevedono tre differenti
modalità di finanziamento/perequazione:
1) per le materie che rientrano nella tutela costituzionale dei «livelli essenziali» delle prestazioni, il
finanziamento integrale dei fabbisogni standard di ciascuna regione è garantito dalla sua «dotazione
fiscale» misurata con riferimento ad alcuni tributi propri derivati più eventuali trasferimenti
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perequativi verticali, tali da colmare integralmente il divario tra fabbisogni standard e capacità
fiscale;

2) per le materie di competenza legislativa concorrente ed esclusiva regionale che rientrano nel
novero delle funzioni fondamentali dei comuni è garantito dallo Stato il finanziamento integrale
mediante l’attribuzione di tributi erariali e trasferimenti perequativi. Tuttavia questa garanzia si
realizza secondo un doppio binario. Per i comuni al di sotto di una determinata fascia demografica
le risorse corrispondenti vengono attribuite dallo Stato alla regioni e da queste obbligatoriamente
trasferite ai comuni. In caso di inadempienza o mancato rispetto lo Stato si riserva di esercitare i
poteri sostitutivi previsti dall’art. 120 Cost.
�) per le spese regionali non riconducibili alle lettere m) e p) del secondo comma dell’art. 11�
Cost. (livelli essenziali concernenti diritti civili e sociali e funzioni fondamentali degli enti locali) la
riforma prevede una ripartizione del fondo perequativo basato su parametri di capacità fiscale e
indicatori di dimensione demografica.

Tale ripartizione delle spese, di fatto, stabilisce una suddivisione del fondo perequativo delle regioni
a statuto ordinario in due distinti fondi.

Il fondo riguardante i punti 1 e 2 prevede trasferimenti che coprono integralmente i divari esistenti
tra i fabbisogni standard e il gettito garantito in ciascuna regione da una serie di imposte erariali
assegnate al finanziamento di queste funzioni (Irap, addizionale regionale IRPEF,
compartecipazione regionale all’IVA, compartecipazione regionale all’Irpef).
Il fondo riguardante il punto �, finanziato con una quota della compartecipazione (e/o
dell’addizionale) regionale all’Irpef che copre nell’anno iniziale l’importo dei trasferimenti
soppressi, si rivolge alle sole regioni con minore capacità fiscale ed opera riducendo, ma non
annullando le differenze di gettito per abitante rispetto al gettito medio nazionale.

Vengono poi istituiti dal disegno di legge due distinti fondi: uno per le province e uno per i comuni
diversi da quelli di minore dimensione demografica garantiti dal fondo regionale.

I due fondi, incentrati anch’essi sul criterio del finanziamento dei fabbisogni standard di spesa dei
diversi enti, non prevedono, però, una copertura integrale come stabilito per il fondo regionale. Si
stabilisce, infatti, per il computo dell’indicatore di fabbisogno individuale di ciascun ente che una
quota non inferiore al �0 per cento delle entrate standardizzate composta da determinati tributi e da
entrate tariffarie può essere portata in deduzione alle spese standardizzate misurate sulla base di una
quota uniforme pro-capite, corretta in relazione alle caratteristiche socio-economiche e territoriali.

Di altra natura e da tenere rigorosamente distinte sono, invece, le spese regionali e quelle degli enti
locali che fanno riferimento agli interventi speciali previsti dal quinto comma dell’articolo 11�
Cost. e il cui finanziamento si realizza mediante specifici trasferimenti di settore derivanti dal
bilancio dello Stato e dell’Unione europea.

II. Per Legautonomie restano, però, ancora da chiarire alcuni aspetti essenziali per definire una
riforma così complessa come quella avanzata, così come sarà necessario, innanzi tutto, dare un
adeguato supporto di carattere quantitativo alle disposizioni del provvedimento, in mancanza delle
quali appare difficile svolgere una valutazione più approfondita.
Per conseguire una adeguata relazione tra responsabilità fiscale e autonomia di spesa da parte degli
enti territoriali è necessario considerare gli effetti complessivi che la manovra di bilancio annuale
produce sul livello delle risorse. Manca, però, una regolamentazione adeguata degli aspetti dinamici
del sistema di finanziamento e perequazione di regioni ed enti locali in relazione al previsto
adeguamento di alcuni parametri fondamentali (fabbisogni standard, aliquote di equilibrio,
variazioni di basi imponibili dei tributi erariali per effetto di deduzioni/detrazioni, ecc.).

�

Non risulta specificato il periodo di transizione per il passaggio graduale dai valori della spesa
storica ai fabbisogni standard. Colpisce, in particolare, la rinuncia a dare una adeguata
razionalizzazione complessiva al sistema della fiscalità locale in materia immobiliare a favore dei
comuni, anche in relazione al decentramento già avviato in materia di catasto.
Il sistema di finanziamento e perequazione delle funzioni fondamentali differenziato tra comuni di
diversa ampiezza demografica, non è in linea con il dettato costituzionale e non garantisce
funzionalità e trasparenza.

Di certo non si contribuisce a garantire quella necessaria visione unitaria della finanza pubblica che
deve realizzarsi con la legge generale di coordinamento. Per raggiungere tale obiettivo è essenziale
il concorso attivo delle regioni che, però, non può realizzarsi senza coinvolgere tutto il sistema degli
enti locali a livello regionale. In assenza di un quadro attuativo adeguato a livello regionale in
materia di trasferimento di funzioni amministrative e delle relative risorse, appaiono elevati i rischi
di una applicazione non sistematica ed incompleta.

Il sistema duale di perequazione proposto per i comuni delle regioni a statuto ordinario và superato
individuando un modello unitario per tutti i comuni che può essere adattato a livello regionale.

Si potrebbe, ad esempio, prevedere uno schema che si richiama al procedimento che ha permesso di
definire in sede di conferenza unificata il sistema di finanziamento statale a sostegno delle gestioni
associate di funzioni e servizi comunali. In breve si tratta di optare per un procedimento che nel
rispetto di un sistema unitario di perequazione per i comuni, sulla base di un Accordo quadro
adottato a livello nazionale in sede di conferenza unificata, preveda un ruolo integrativo ad accordi
tra le regioni e gli enti locali per adattare a livello territoriale le misure definite a livello nazionale e
dare più incisivo riconoscimento agli enti «più virtuosi». Non mancano, peraltro, nel testo
importanti spunti al riguardo. Ad esempio quando si accenna alla possibile ripartizione degli
obiettivi del patto di stabilità interno a livello infra-regionale. In particolare, le regioni in accordo
con il Consiglio delle autonomie locali, possono ripartire il totale delle risorse assegnate dallo Stato
come fondo perequativo ai comuni e alle province inclusi nel territorio regionale secondo parametri
definiti dalle regioni medesime. Oppure, quando le regioni sulla base di criteri stabiliti in sede di
conferenza unificata e previa intesa con il Consiglio delle autonomie locali, possono procedere a
proprie valutazioni della spesa corrente standardizzata, nonché a stime autonome dei fabbisogni di
infrastrutture.

Risulta, inoltre, assente una regolamentazione del dissesto finanziario sia a livello regionale che
comunale e manca la previsione di un organo tecnico che esamini gli andamenti della finanza
decentrata sul lato della spesa e dei tributi e proponga i necessari aggiustamenti. Non si comprende,
in assenza di alcuna indicazione al riguardo, se tali funzioni verranno eventualmente demandate alla
Unità di monitoraggio di recente introduzione o ad altri organismi.

Ma altri aspetti risultano carenti. Innanzi tutto è necessario superare lo scollegamento che si avverte
con il disegno di legge di attuazione degli articoli 11�, 11� e 11� della Cost. cd Codice delle
autonomie in corso di esame parlamentare, in particolare con riferimento al vincolo costituzionale
che attribuisce allo Stato la definizione delle funzioni fondamentali degli enti locali.
E’ indispensabile un percorso attuativo che non può essere disgiunto da quello previsto dal disegno
di legge S. 1�6�, tuttavia semplificando l’iter parecchio complicato di provvedimenti a cascata che
viene riproposto anche in questo disegno di legge.

E’ necessario che siano individuate dal cd Codice delle autonomie, sia pure in linea di massima, gli
ambiti di materie ai quali si devono riferire le funzioni fondamentali di comuni, province e città
metropolitane, risultando l'attuale formulazione sul punto eccessivamente vaga. In questo senso và
anche corretta l’impostazione del disegno di legge sul federalismo fiscale che considera le funzioni
degli enti locali in termini di compiti che si differenziano per il diverso grado di copertura
finanziaria.
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Non è sufficiente istituire cabine di regia – come prevedono il codice delle autonomie e il disegno
di legge sul federalismo fiscale senza prevedere un saldo riferimento istituzionale. Il modello di
federalismo cooperativo e solidale che, seppure molto faticosamente, si intende realizzare richiede
soluzioni più incisive di riforma degli istituti della cooperazione interistituzionale.
Occorre riproporre con decisione la riforma dell’attuale sistema delle Conferenze, annunciata a
dicembre dello scorso anno e di cui si sono perse le tracce, nonché provvedere alla integrazione
della Commissione per le questioni regionali con i rappresentanti delle autonomie, in attesa della
auspicata riforma costituzionale del Senato.

Un ulteriore elemento critico non considerato dal provvedimento sul federalismo fiscale riguarda la
possibilità di realizzare, sulla base di preliminari accordi con le regione e gli enti locali, forme
concordate di federalismo differenziato, ai sensi del terzo comma dell’art. 116 Cost. Si tratta di una
strada da percorrere – seppure con attenzione, come ha già sostenuto Legautonomie per il Codice
delle autonomie – che può essere sviluppata in un quadro rafforzato degli istituti di cooperazione
istituzionale a livello regionale, in particolare, Consiglio delle autonomie e conferenze regione-enti
locali.

Un altro serio elemento critico è rappresentato dalla rinuncia a definire una disciplina unitaria
dell’ordinamento degli enti locali, valida anche in materia finanziaria per le Regioni a statuto
speciale e le province autonome. La legittima e doverosa tutela della “specialità” regionale non può
trasformarsi – come ha già sostenuto Legautonomie - in una sorta di “estraneità”, nel senso che
l’attuazione della riforma costituzionale e gli obblighi comunitari riguardano tutti gli enti
territoriali, senza alcuna distinzione, rispetto ai principi della perequazione nazionale.

Le questioni sollevate da alcune disposizioni del disegno di legge mostrano che l’attuazione del
federalismo fiscale presenta ancora parecchi nodi non semplici da sciogliere nei rapporti tra lo Stato, le
regioni e gli enti locali in materia di potestà tributaria, perequazione e coordinamento della finanza
pubblica.

Intanto, in attesa del parere preliminare della conferenza unificata sul disegno di legge, sarebbe necessario
- per non ripercorrere scenari che da anni si ripetono in modo sistematico - dare un segnale nuovo ai
rapporti del Governo con Regioni, Province e Comuni, definendo una intesa politica che anticipi i
contenuti della riforma nella predisposizione della legge finanziaria per l’anno 200�.
Si tratterebbe di un segno di grande valore politico che darebbe maggiore fiducia per realizzare riforme da
lungo tempo attese, ma che tuttavia rischiano di essere ancora rinviate.

26 luglio 2007
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             
           
 




             
     
              
            
          
       
             
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
            
             


        

          
 
             




            
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Sul “federalismo fiscale”  
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 1. Sul tema, occorre anzitutto fissare alcuni, peraltro assai chiari, principi 

costituzionali, dei quali ogni intervento legislativo nella materia deve 

rappresentare l’attuazione. 

 Carattere fondamentale del nostro “federalismo”, differenziato in ciò da 

quello di altri Paesi europei (Germania, Spagna), sta in ciò, che esso è fondato 

sul pluralismo degli enti del governo territoriale: regioni, province e comuni, 

tutti enti politici (pubblici poteri) esponenziali delle rispettive collettività, sono 

titolari di poteri, funzioni e compiti, stabiliti dalla Costituzione, che ne 

garantisce al contempo la posizione istituzionale reciproca e definisce i rapporti 

che tra essi intercorrono al fine dell’esercizio delle rispettive funzioni di 

governo.  

E’ esclusa in questo quadro una qualsivoglia sottoposizione (di carattere 

istituzionale) degli enti locali (comuni e province) alla regione, come viceversa 

accade in altri ordinamenti europei (e anche, con molti dubbi tuttavia, negli 

ordinamenti delle nostre regioni speciali). 

 Gli enti locali non sono parte dell’ordinamento regionale, la loro 

organizzazione e le loro funzioni fondamentali sono stabilite dalle leggi dello 

Stato sulla base dei principi costituzionali (peraltro molto precisi sul punto) che 

assicurano anche ampia autonomia normativa agli enti stessi; i quali perciò, 

almeno in parte, sono autori del loro stesso ordinamento. 

 Si tratta invero, di una scelta istituzionale da parte del nostro costituente, 

delicata e difficile, che rende sicuramente più complessa in Italia l’attuazione del 

“federalismo”; rispetto ad altri Paesi. Più difficile organizzare un sistema di 

rapporti istituzionali stabili tra una pluralità assai frammentata e differenziata 

di attori, rispetto ai sistemi nei quali gli attori politici sono sostanzialmente due, 

lo Stato centrale e le regioni, le quali a loro volta dispongono del governo locale. 
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Ma si tratta di una scelta consolidata sul piano costituzionale, e indiscussa. Da 

nessuna parte politica è stata presentata una proposta di modifica costituzionale 

sul punto, e lo stesso disegno di revisione costituzionale della precedente 

legislatura che investiva molte parti della Costituzione, per questa parte 

confermava l’assetto definito dalla legge cost. n. 3/01. 

  

2. Sul piano finanziario, a tutti gli enti del governo territoriale, in termini 

di assoluta parità, è assicurato l’accesso a risorse (prevalentemente di natura 

fiscale) tali da consentire l’esercizio delle funzioni e dei compiti di governo che 

la Costituzione e le leggi attribuiscono agli enti stessi; secondo un sistema, 

ancora tutto da definire, disegnato dalla legge dello Stato (legge di 

coordinamento della finanza pubblica e del sistema tributario: art. 117, 3° co.; 

art. 119, 2° co.) della quale il c.d. federalismo fiscale è una parte. 

 Questo sistema, sul piano costituzionale, è retto dai seguenti principi. 

1) Ciascun ente finanzia le sue spese (da definire in base alle funzioni e ai 

compiti di rispettiva competenza) con le risorse proprie, rappresentate da tributi 

propri (gravanti sulla propria collettività) e da compartecipazioni al gettito di 

tributi erariali (cioè dello Stato) riferibili al loro territorio (e perciò, una quota 

parte dei proventi del tributo riscosso dallo Stato sul territorio di cui si tratta, 

viene dirottato all’ente di governo del territorio stesso). Dietro questo primo 

principio c’è l’idea che i cittadini che usufruiscono dei servizi resi dall’ente, 

debbano essere consapevoli che le spese necessarie per il funzionamento di quei 

servizi provengono dalle loro tasche, e sulla base di questa consapevolezza 

possano giudicare delle modalità di governo dell’ente (se i loro soldi siano spesi 

proficuamente o no). 

2) Per far fronte alle diverse situazioni che in termini di capacità fiscale i 

diversi territori rappresentano nel Paese (caratterizzato come si sa, da forti 

divaricazioni territoriali) opera un fondo di perequazione che serve a dirottare 

parte dei proventi fiscali prelevati dai territori più avvantaggiati verso quelli 

meno avvantaggiati in modo da garantire anche ad essi (in posizione, almeno 

tendenzialmente, di parità) l’espletamento di tutte le funzioni e i compiti loro 

attribuiti. La disciplina della perequazione e la gestione in concreto del fondo di 

perequazione spetta alla competenza esclusiva dello Stato (art. 117, 2° co., lett. 
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e)), cui compete anche l’intervento diretto e straordinario per far fronte a 

situazioni eccezionali, ovvero di particolare difficoltà di determinati territori, 

finanziando direttamente i relativi enti di governo (art. 119, 5° co.). Al di là di 

questo specifico caso, il sistema dei trasferimenti erariali agli enti del governo 

territoriale viene soppresso. 

Quanto ai tributi propri, è ovvio che solo le regioni possono istituirli, data 

la riserva di legge operante in materia (art. 23), sulla base dei principi della 

legge statale di coordinamento della finanza pubblica e del sistema tributario; 

mentre gli enti locali possono soltanto gestire modalità attuative (e 

segnatamente le aliquote, in limiti stabiliti dalla legge dello Stato) di singoli 

tributi che la stessa legge loro attribuisce come tributi propri, ai sensi dell’art. 

119, 2° co.. E’ escluso che la regione possa istituire tributi propri degli enti locali, 

data l’equiparazione che l’art. 119 stabilisce tra i tre livelli di governo territoriale 

mediante la previsione, da parte della legge dello Stato, di tributi propri di 

ciascuno di essi. 

 

3. Le funzioni e i compiti di ciascun ente di governo, che devono essere 

coperti mediante questo sistema di finanziamento, sono tutti quelli loro 

attribuiti dalle leggi (“le risorse… consentono… di finanziare integralmente le 

funzioni pubbliche… attribuite”: art. 119, 4° co.); non solo perciò le funzioni 

fondamentali (quelle cioè stabilite dalle leggi dello Stato ai sensi dell’art. 117, 2° 

co., lett. p), e perciò sottratte alla disponibilità delle leggi regionali) e i servizi 

essenziali di loro competenza (da ritenere compresi tra le “funzioni” 

fondamentali) la cui prestazione deve essere assicurata su tutto il territorio 

nazionale secondo “livelli”stabiliti dalla legge dello Stato. Quest’ultima nozione 

rileva ad altri fini, imponendo interventi speciali dello Stato, laddove risulti 

incapacità o inadempimento da parte degli enti del governo territoriale 

(comprese le regioni); interventi di carattere finanziario, come s’accennava (art. 

119, 5° co.), o di carattere sostitutivo (art. 120, 2° co.). 

Il calcolo delle risorse spettanti a ciascun ente del governo territoriale va 

fatto guardando all’insieme dei compiti ad esso spettanti, perciò, del tutto a 

prescindere dalla fonte legislativa che questi compiti attribuisce, se statale o 

regionale. E si tratta sempre di compiti attinenti all’amministrazione (il costo 

 �
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dei servizi resi ai cittadini, il costo del personale chiamato a svolgere le funzioni 

e i servizi stessi, etc.). Sul punto, si deve ricordare che il principale costo, si 

direbbe pressoché interamente, il costo dei pubblici apparati, è rappresentato 

dalle spese di amministrazione, non certo da quelle necessarie per far fronte alla 

legislazione o alla normazione, salvo il costo del tutto marginale invero delle 

assemblee legislative e dei loro apparati organizzativi (si tratta di un’ovvietà, ma 

è opportuno ricordarlo).  

D’altra parte, dobbiamo tenere presente che nel nostro sistema 

costituzionale (per questa parte non posto in discussione), ancora solo 

parzialmente attuato tuttavia, l’amministrazione per regola spetta agli enti locali 

(art. 118), salve eccezioni stabilite dalla legge nei limiti consentiti dalla citata 

norma costituzionale. La titolarità dell’amministrazione prescinde del tutto 

dalla titolarità della funzione legislativa (se statale o regionale) nelle singole 

materie.  

Sul punto, com’è noto, la riforma costituzionale del 2001 (per questa 

parte, si ripete, non posta in discussione) ha radicalmente modificato, 

ribaltandola, l’impostazione del precedente testo costituzionale, che viceversa 

stabiliva il principio del parallelismo tra legislazione e amministrazione. Il che 

significa che se in una materia qualsivoglia, dai servizi sociali alle opere 

pubbliche, ai trasporti, all’ambiente (cito materie che presuppongono un 

apparato amministrativo e un’azione amministrativa concreta), nel precedente 

sistema costituzionale la regione era titolare della potestà legislativa, ad essa 

spettavano anche le relative funzioni amministrative, salva delega agli enti locali 

(delega della quale, tuttavia, la regione stessa disponeva). Nel nuovo sistema, 

invece, nelle stesse materie alla regione spetta soltanto di stabilire la disciplina 

legislativa, mentre le relative funzioni amministrative spettano agli enti locali 

salve specifiche eccezioni giustificate sulla base dell’art. 118, che la legge (statale 

o regionale secondo la competenza per materia o il tipo di funzioni), caso per 

caso, stabilisce. 

 

4. Sul testo del governo (espressamente dedicato alla attuazione dell’art. 

119 della Costituzione) approvato in prima lettura il 28 giugno, testo del quale si 

apprezza comunque l’iniziativa e l’impegno, dopo le ingiustificate inadempienze 
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della precedente legislatura, emergono una serie di punti critici che possono 

trovare soluzione, si auspica, nel successivo itinerario del disegno di legge nel 

confronto con le parti istituzionali e in Parlamento. 

Anzitutto, si osserva che il testo, espressamente attuativo dell’art. 119, si 

situa, nel sistema delle fonti di competenza statale, nell’ambito dello stesso art. 

119, 2° co., laddove sono previsti “i principi di coordinamento della finanza 

pubblica e del sistema tributario”, principi da stabilire con legge dello Stato, ai 

sensi dell’art. 117, 3° co., laddove si elenca tra le materie di legislazione 

concorrente, quella relativa alla “armonizzazione dei bilanci pubblici” e al 

“coordinamento della finanza pubblica e del sistema tributario”. Il testo del 

governo si configura perciò come un pezzo della legge statale (o se si vuole, della 

legislazione statale) di coordinamento della finanza pubblica e del sistema 

tributario, come legge di principi organicamente destinata a dare nuovo assetto 

(reso necessario dal nuovo assetto costituzionale) alla finanza pubblica 

complessivamente intesa.  

Nella finanza pubblica, ovviamente, la parte maggiore, anche in termini 

quantitativi, è quella imputata allo Stato. Concepire un disegno di federalismo 

fiscale senza conoscere neppure a grandi linee come dovrà essere ridisegnata 

l’organizzazione statale e la finanza statale (segnatamente la spesa statale, in 

base a quali criteri dovrà essere ridimensionata e razionalizzata per effetto del 

decentramento dei compiti di governo) appare arduo; e comunque, esprime un 

disegno monco e poco credibile. Per fare solo un esempio, l’incremento di 

recente avvenuto nel numero e nelle dimensioni di strutture organizzative 

statali (ministeri e dipartimenti) anche in settori di (almeno) dubbia 

competenza statale, non costituisce un proficuo (credibile da parte degli altri 

enti di governo) inizio di un percorso di razionalizzazione complessiva della 

finanza pubblica in vista di un assetto “federale”. 

Nel merito delle scelte di carattere politico (tutte riscontrabili sulla base 

dei principi costituzionali) contenute nel testo, mi limito a rilevare tre punti 

critici (che dovrebbero essere oggetto di osservazione nel prossimo iter della 

legge). Il testo, invero, soffre, anche nelle sue espressioni formali, di successivi 

adattamenti e aggiustamenti, diciamo pure di successive mediazioni, che lo 

rendono in alcune parti intimamente contraddittorio. 

 �
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5. Il primo punto critico riguarda la filosofia (se così può dirsi) del testo 

quale originariamente concepito dal governo (successivamente solo in parte e in 

modo contraddittorio corretta). Faccio riferimento all’impostazione, diciamo 

così, regionalistica, del testo, secondo la quale la finanza regionale e locale 

costituisce un settore unitario in ogni ambito territoriale regionale, settore che 

fa capo alla regione stessa. Il principio emerge  nell’art. 5, 1° co., laddove si 

stabilisce che le disposizioni concernenti il finanziamento regionale, si 

applicano “indipendentemente dall’ente o livello di governo al quale sono o 

saranno affidate le funzioni amministrative associate all’esercizio della potestà 

legislativa”. Il che significa, in più semplici parole, che il finanziamento segue la 

legislazione e non l’amministrazione; e la legislazione spetta alla regione e non 

agli enti locali, ai quali le funzioni amministrative vengono attribuite, e con esse, 

da parte della regione il relativo finanziamento. Ciò viene chiarito dal 2° co. 

dello stesso articolo, il quale prevede che le regioni definiscano “le regole di 

finanziamento delle attività amministrative da esse assegnate al altri livelli di 

governo, assicurando ad essi le risorse necessarie per la copertura degli oneri 

da sostenere per l’esercizio delle funzioni fondamentali come individuate ed 

allocate dalla legge statale” (qui emerge un altro punto critico, di cui subito 

appresso, concernente le distinzione ai fini finanziari, tra funzioni fondamentali 

e non).  

La convinzione che si nasconde perciò dietro al testo del governo (a mio 

giudizio non corretta, come accennavo) è che il finanziamento delle funzioni e 

dei compiti propri dei diversi livelli di governo ai sensi dell’art. 119, debba 

seguire la titolarità della funzione legislativa anziché dell’amministrazione. 

Convinzione che coerentemente comporta l’organizzazione della finanza locale 

su base regionale, sia in ordine alla disciplina dei tributi propri di ciascun ente 

di governo, sia in ordine alla gestione del fondo perequativo (come risulta nel 

testo dai successivi artt. 9 e 11).  

D’altra parte, il successivo art. 6 del testo, parzialmente corretto come 

subito si dirà, elenca tra le spese connesse alle “attività che le regioni a statuto 

ordinario attualmente svolgono”, quelle riconducibili al finanziamento delle 

funzioni degli enti locali, riconducibili o non a quelle fondamentali ovvero a 
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quelle concernenti servizi essenziali (art. 6, 1° co., lett. b) e c)). Mentre l’art. 3, 1° 

co., lett. g) e h), prevede l’istituzione da parte della regione anche di tributi locali 

e prevede altresì la destinazione di tributi regionali al finanziamento delle 

funzioni di cui all’art. 117, 2° co., lett. m) e p), cioè alle funzioni fondamentali 

degli enti locali. 

Sulla perequazione (la cui responsabilità politica è affidata dalla 

Costituzione in via esclusiva allo Stato e non può essere “scaricata” sulla 

regione!), il testo affida viceversa alle regioni la gestione del fondo perequativo, 

almeno per la gran parte della finanza locale (v. part., sul punto, art. 9, 5° co.). 

Insomma, da questa prima serie di norme, emerge il disegno di inserire la 

finanza locale nell’ambito del governo regionale. 

 

6. Il secondo punto critico deriva dagli aggiustamenti che il testo ha 

subito rispetto all’originaria impostazione. Si è appena detto: il governo della 

finanza locale spetta alla regione secondo il disegno fondamentale del testo. Ma 

così non è, perché una parte della finanza locale è sottratta al governo regionale 

e riportata nella gestione statale. Ma quale parte? E qui emergono due 

distinzioni che il testo pone a questi fini, entrambe non condivisibili, e 

contrastanti, a quanto sembra, con i principi costituzionali. Per prima, la 

distinzione tra comuni di dimensione maggiore e comuni di dimensione minori. 

Infatti, l’art. 6, già citato, tra le spese regionali riconducibili al finanziamento 

delle funzioni fondamentali (degli enti locali perciò) pone quelle “svolte dai 

comuni di dimensioni demografiche determinate dai decreti legislativi emanati 

in attuazione della legge”; escludendo espressamente quelle svolte dalle città 

metropolitane, e si desume anche quelle svolte dalle province. Che i comuni  cui 

fa riferimento la norma sono quelli di dimensioni minori, si capisce dal contesto 

(v. art. 11, 2° co.) ed è espressamente indicato nella relazione illustrativa. 

In tal modo, viene spezzata l’unità del governo comunale e viene, si 

direbbe, sancito e consolidato lo status di piccolo comune dei minori enti (come 

quegli enti inseriti nella finanza regionale anziché in quella statale) trascurando 

del tutto l’obiettivo dell’associazionismo comunale come strumento per il 

superamento di quello status e il pieno inserimento dei piccoli comuni nel 

regime di autonomia finanziaria. 

 �
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Ma la distinzione tra enti non è chiara, perché, almeno per quanto 

riguarda la gestione del fondo perequativo, sembra che tutti i comuni (ma non le 

province) siano “governati” dalla regione (art. 9, 5° co., cit.). 

L’altra distinzione che emerge dal testo è quella tra funzioni fondamentali 

e servizi di cui deve essere garantita la prestazione secondo livelli essenziali, da 

una parte, e le altre funzioni e compiti di governo degli enti dall’altra parte; 

distinzione come si sa, assai rilevante, ma ad altri fini, come s’accennava 

(sistema delle fonti, poteri sostitutivi) mentre è del tutto irrilevante dal punto di 

vista finanziario perché a tutti gli enti deve essere garantita la copertura delle 

spese per tutte le funzioni loro assegnate, a prescindere dal tipo di funzioni di 

cui si tratta. 

Il testo sembra invero ignorare questo criterio, a proposito dei tributi 

regionali destinati al finanziamento delle funzioni di competenza locale (art. 3, 

1° co., lett. h); art. 5, 2° co.; art. 6, 1° co., lett. b); art. 11, 2° co.). 

L’art. 11, 2° co., evidenzia in maniera più palese che le altre norme del 

testo, la contraddizione appena indicata, laddove, dopo aver elencato la 

tipologia delle risorse proprie di comuni e province (tributi propri 

compartecipazioni, quote del fondo perequativo), stabilisce che l’insieme di 

dette risorse “assicura i mezzi necessari al normale svolgimento delle funzioni 

fondamentali e dei livelli essenziali delle prestazioni eventualmente da esse 

implicate”. Espressione questa che esclude perciò, in palese contrasto con l’art. 

119, 4° co., dall’ammontare delle risorse proprie degli enti locali, quelli da 

destinare a funzioni e servizi diversi da quelli ascrivibili alle funzioni 

fondamentali. E ancora, la stessa norma specifica che il finanziamento delle 

funzioni fondamentali dei comuni maggiori, nonché delle province “è assicurato 

dallo Stato attraverso compartecipazioni e fondi perequativi” (disposizione che 

sembra correggere quella citata, di cui all’art. 9, 5° co.). 

L’art. 1, 2° co., sancisce perciò la distinzione tra enti locali, province e 

comuni maggiori da una parte, comuni minori dall’altra; e sancisce la 

distinzione all’interno della finanza locale tra risorse destinate al finanziamento 

di funzioni fondamentali e servizi essenziali da una parte, e quelle destinate al 

finanziamento di altre funzioni e di altri servizi che restano al di fuori di ogni 

copertura assicurata dalla legge. 

 �  �

Entrambe queste distinzioni risultano in contrasto con i principi 

costituzionali. 

 

7. Il terzo punto critico riguarda i criteri mediante i quali individuare la 

spesa che a ciascun ente del governo territoriale (comprese le regioni) deve 

essere imputata nel processo di attuazione del federalismo fiscale; sia in fase 

transitoria e di prima applicazione, sia in fase a regime. 

Sul punto, il testo, invero, non appare chiaro. Sembra che in prima 

attuazione le risorse debbono essere individuate secondo la spesa storica, cioè 

quella che risulta in essere in base a quanto consolidato negli ultimi esercizi; 

spesa storica che va successivamente corretta e adeguata, secondo un 

meccanismo dinamico, sia all’ammontare delle nuove funzioni, sia con 

riferimento alle concrete esigenze di funzionamento degli enti. E sul punto, 

correttamente il testo prevede una fase transitoria, nella quale dovrà essere 

garantito “il superamento del criterio della spesa storica in un periodo di 

tempo sostenibile” (art. 16, 3° co.).  

Ma non si comprende secondo quali criteri e con quali modalità questo 

superamento dovrà avvenire; e in particolare come dovrà essere considerato il 

modo di espletamento delle funzioni e dei servizi da parte degli enti, in termini 

di efficacia ed efficienza (che significa minore spesa a fronte delle prestazioni 

richieste), al fine dell’individuazione del fabbisogno vero (cioè quello 

concretamente rapportato ai servizi gestiti nel modo migliore) proprio di 

ciascun ente.  

La norma, che sembra essere quella che individua il criterio di 

determinazione della “spesa corrente standardizzata”, fa riferimento a una serie 

di elementi (quota uniforme per abitante, ampiezza demografica, caratteristiche 

territoriali, e così via) propri dei singoli enti, ma non alle modalità ottimali di 

gestione delle funzioni e dei servizi e neppure alla garanzia dei livelli delle 

prestazioni (da stabilire secondo quelle modalità ottimali).  

 

15 Luglio 2007. 
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Il disegno di legge sull’attuazione dell’articolo 119 della 
Costituzione in tema di federalismo fiscale:  

prime riflessioni 
 
 

(a cura di Giorgio Macciotta e Franco Bassanini) 
 
 
 

 
 
Il disegno di legge può essere esaminato da diversi angoli 

visuali:  
 l’ambito di applicazione; 
 le specifiche regole attraverso le quali si interviene per la 

determinazione delle funzioni ed il relativo finanziamento di 
Regioni, Province, Città metropolitane e Comuni; 

 i meccanismi di perequazione e la loro idoneità a 
realizzare solidarietà e responsabilizzazione; 

 l’efficacia delle modalità attraverso le quali si punta a 
realizzare la complessiva responsabilizzazione dei diversi livelli di 
governo nel perseguimento degli obbiettivi di finanza pubblica cui 
l’Italia è tenuta a norma degli accordi UE; 

 le regole e le sedi che garantiscono la gestione, 
l’aggiornamento e la flessibilità. 

 
1. L’ambito di applicazione 
  
Il disegno di legge è destinato a regolare a regime l’applicazione 

dell’articolo 119 solo per le Regioni a Statuto ordinario, le 
Province, le Città metropolitane e i Comuni. Per quanto riguarda 
le Regioni a Statuto speciale e le Province autonome si interviene 
solo ai fini di regolare una tendenzialmente auspicata 
convergenza. 

La scelta è opinabile. 
La formulazione attuale dell’articolo 119 esclude che sia 

possibile utilizzare per il finanziamento delle Regioni ordinarie 
(come per gli altri enti territoriali) il canale dei trasferimenti a 
carico del bilancio dello Stato. Il federalismo fiscale si base infatti 
sui principi di autonomia e responsabilità, oltre che di 
trasparenza, coesione e solidarietà: per quanto possibile, e 
dunque per quanto consentito dalla applicazione coerente dei 
principi di solidarietà e coesione, esso tende a ricostruire il 
circuito della autonomia/responsabilità nel rapporto tra provvista 



142 143

    ASTRID – IL D.D.L. SULLA ATTUAZIONE DELL’ART. 11� COST. : PRIME RIFLESSIONI 

 2

e spesa delle risorse, dunque ad eliminare negoziazioni tra enti 
responsabili della provvista ed enti responsabili della spesa.  

Non esiste più, sul piano teorico, motivo per differenziare il 
modello di finanziamento delle Regioni ordinarie e di quelle 
speciali. Esiste, come è noto, una differenza sul piano giuridico-
costituzionale, dovuta agli statuti speciali e alle conseguente 
disposizioni di attuazione, che delineano uno statuto d’autonomia 
differenziato; e una differenza di fatto che può e deve essere 
affrontata sul terreno delle norme transitorie. Come esiste, per 
tutte le Regioni, in materia di spese, un problema di 
standardizzazione delle prestazioni (in termini di adeguamento 
dei costi a quelli corrispondenti ad un esercizio efficiente, e in 
termini di quantità dei servizi forniti sul territorio), per le Regioni 
speciali esiste, in materia di entrate, un problema di transizione 
dall’attuale sistema a quello generale, previo accertamento dei 
maggiori costi loro derivanti dalle maggiori competenze loro 
conferite, a norma dei rispettivi Statuti. Le esigenze di solidarietà 
e coesione (ivi comprese quelle connesse ai maggiori costi 
derivanti dalla condizione di discontinuità territoriale di alcune 
Regioni o dalla coesistenza di componenti linguistico-culturali 
diverse) dovrebbero in prospettiva essere soddisfatte dai 
meccanismi di valutazione dei costi standard e di perequazione 
previste in generale dalla legge di attuazione dell’articolo 118 della 
Costituzione. 

Il tema del finanziamento delle Regioni speciali è invece 
affrontato nel ddl con le disposizione dell’articolo 18 che regolano 
il tema della transizione senza ancorarla ai principi generali di 
attuazione del federalismo fiscale e, conseguentemente, a un 
sistema di riferimento vincolante nelle modalità e nei tempi. 

 
2. Le regole per il finanziamento di Regioni, Province, 

Città metropolitane, Comuni. 
 
Il comma 4 dell’articolo 119 della Costituzione prevede che 

tributi propri, compartecipazioni e eventuali quote di un fondo 
perequativo “senza vincolo di destinazione” devono consentire “ai 
Comuni, alle Province, alle Città metropolitane e alle Regioni di 
finanziare integralmente le funzioni pubbliche loro attribuite”. La 
disposizione non prevede regimi differenziati tra le diverse 
istituzioni territoriali; né regimi differenziati in relazione alle 
funzioni, o gruppi di funzioni da finanziare, neppure con 
riferimento al titolo col quale esse sono attribuite (funzioni 
fondamentali e non, funzioni attribuite dalla legge statale o dalla 
legge regionale, ecc.) 

 
 
2a. Le Regioni 
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Il disegno di legge delega opera, invece, per quanto riguarda le 
Regioni una ripartizione delle funzioni assegnate e prevede, per 
ciascun gruppo di funzioni, un diverso regime di finanziamento. 

Per quanto riguarda il finanziamento delle prestazioni e dei 
servizi per i quali sono determinati per legge “livelli essenziali 
delle prestazioni” (articolo 6, comma 1, lettera a), si prevede 
(articolo 8, comma 2)  il finanziamento integrale con la 
determinazione di un mix di entrate proprie e compartecipazioni 
pari alle esigenze di almeno una regione (e quote del fondo 
perequativo per le altre). Si prevede (articolo 6, comma 2) che i 
finanziamenti siano determinati “nel rispetto dei costi standard 
associati ai livelli essenziali delle prestazioni fissati dalla legge 
statale, ... in condizioni di efficienza e di appropriatezza” e che 
siano in ogni caso inclusi in tale regime i finanziamenti per sanità 
e assistenza. 

Per il finanziamento delle “funzioni fondamentali” dei Comuni 
di minori dimensioni, che secondo il d.d.l. competerebbe alle 
regioni (articolo 6, comma 1, lettera b), si applica un meccanismo 
analogo al precedente. Si precisa (articolo 6, comma 3) che le 
esigenze saranno “calcolate sulla base di indicatori di fabbisogno 
finanziario associati alle funzioni effettivamente esercitate e a 
parametri di efficienza e appropriatezza che incorporino anche 
incentivi diretti a favorire le unioni di comuni e la conduzione 
associata dei servizi”. 

Un regime particolare si applica (articolo 6, comma 4) in 
materia di trasporto pubblico locale per il quale è previsto che 
“nella determinazione dell’ammontare del finanziamento, si 
(tenga) conto della fornitura di un livello adeguato del servizio su 
tutto il territorio nazionale nonché dei costi standard”. Ma 
nell’articolo 8 niente si dice in relazione alle modalità di 
finanziamento. 

Per le altre funzioni (complessivamente indicate nell’articolo 6, 
comma 1, lettera c) il finanziamento (articolo 8, comma 3) è 
realizzato attraverso l’attribuzione di una aliquota IRPEF e/o di 
una addizionale IRPEF, determinate in modo tale che il loro 
gettito complessivo nazionale sia di dimensione equivalente 
all’ammontare degli attuali trasferimenti alle Regioni che sono 
soppressi. 

 
Una prima osservazione riguarda l’esclusione della scuola e della 

formazione dal novero dei settori nei quali vanno garantiti i 
“livelli essenziali delle prestazioni”. Il rilievo di tali funzioni, ai fini 
della coesione nazionale, è, come si sa, molto notevole (anche 
tenendo conto che si tratta, al momento, di funzioni e prestazioni 
in parte di competenza statale) e il loro costo  rappresentava, nel 
2005, il 25% della spesa complessiva delle amministrazioni locali 
(come si evince dalla serie storica dei Conti Pubblici Territoriali, 
curata dal Dipartimento per le Politiche di Sviluppo). Se è vero, 
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infatti, che niente obbliga ad indicare in legge delega le 
prestazioni di cui garantire i “livelli essenziali” e che non è escluso 
che i settori di intervento possano essere ulteriormente ampliati 
con leggi specifiche è anche vero che, una volta compiuta la scelta 
di intervenire su questa materia, sarebbe più opportuno che 
anche la scuola figurasse tra i settori previsti nella legge delega. 

 
Un secondo ordine di considerazioni riguarda il meccanismo di 

finanziamento delle funzioni regionali diverse da quelle per le 
quali sono determinati “livelli essenziali” e da quelle classificate 
tra le”funzioni  fondamentali”.  

In primo luogo assegnare alle regioni una quota (di 
compartecipazione e/o di addizionale) IRPEF determinata in 
misura da pareggiare il valore medio nazionale pro capite dei 
trasferimenti soppressi pone problemi di adeguatezza e di 
solidarietà forse insolubili. Se esistesse una distribuzione delle 
funzioni equilibrata (in termini di costi pro capite e di entità dei 
servizi forniti nei diversi territori) la formulazione della norma 
premierebbe, a regime, le Regioni con maggiore capacità fiscale 
che trarrebbero da quel tributo un gettito superiore ai costi dei 
servizi sin qui svolti. Il surplus si ridurrebbe avvicinandosi alla 
capacità fiscale media e si trasformerebbe in un deficit al di sotto 
della media. Le Regioni con minore capacità fiscale per garantire 
il finanziamento dei servizi in essere dovrebbero applicare una 
addizionale con valori superiori all’aliquota base.  

In relazione agli squilibri esistenti nella dotazione di servizi gli 
effetti di una simile norma potrebbero essere differenti, casuali e 
paradossali.  

Si parte dal finanziamento integrale della spesa storica che deve 
essere “superato in cinque anni” (articolo 10, comma 2). Essendo 
prevedibile che, entro tale periodo, sia possibile realizzare un 
riequilibrio nei costi ma non nella dotazione di servizi le modalità 
di finanziamento sembrano prefigurare una cristallizzazione di 
tali squilibri. A fronte di dotazioni di servizi più concentrati nelle 
aree più ricche del paese la scelta di attribuzione del gettito di una 
aliquota media per il finanziamento di tali servizi potrebbe 
comportare un deficit di finanziamento in aree ad elevata capacità 
fiscale (ma ad alta concentrazione di servizi) ed un surplus in aree 
con minore capacità fiscale (ma con minore quantità di servizi).  

In concreto si può prevedere che le Regioni a maggiore capacità 
fiscale avranno comunque risorse adeguate, che quelle sul fondo 
della scala della capacità fiscale, ma anche in relazione alla 
dotazione di servizi, otterranno (anche in relazione alle 
integrazioni, sia pur parziali, via fondo perequativo) risorse 
sostanzialmente adeguate alle loro esigenze in essere (anche se 
non adeguate in prospettiva) e che una condizione di sofferenza 
sarà vissuta dalle Regioni intorno alla media (come capacità 
fiscale ma anche come dotazione di servizi) che non partecipano 
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alla ripartizione del fondo perequativo o, anche partecipandovi, 
non riescono a recuperare le risorse necessarie in relazione alla 
loro dotazione di servizi. 

La seconda obiezione riguarda l’utilizzazione dell’IRPEF come 
tributo di riferimento per una simile operazione: in relazione 
all’elasticità di crescita del gettito di tale tributo (circa 1,5 volte 
quella del PIL) le risorse dovrebbero crescere ad un ritmo 
superiore a quello auspicato per la spesa.  

Risulta evidente che il disegno di legge annuale di 
“coordinamento dinamico delle fonti di copertura” (articolo 1, 
comma 2, lettera c), dovendo intervenire per adeguare (ridurre) 
l’aliquota, in modo da far corrispondere la crescita del gettito 
all’incremento desiderato della spesa, non potrebbe evitare una 
vera e propria contrattazione annuale delle risorse assegnate, 
poco innovando rispetto alla prassi attuale di finanziamento a pie’ 
di lista (o di compressione discrezionale) delle spese regionali. Si 
tratta di un meccanismo del tutto incompatibile con la 
“autonomia finanziaria di entrata e di spesa” prevista dall’articolo 
119 della Costituzione ma anche negativo sul terreno della 
effettiva responsabilizzazione delle Regioni.  

 
2b. Province, Città metropolitane, Comuni 
 
Il finanziamento dei livelli di governo sub regionali è 

particolarmente segmentato. 
Per quanto riguarda le “funzioni fondamentali”, come 

individuate dalla legge statale ai sensi della lettera p) del secondo 
comma dell’articolo 117 della Costituzione, svolte dai Comuni 
collocati al disotto della soglia dimensionale demografica 
determinata dai decreti legislativi emanati in attuazione della 
presente legge” (articolo 6, comma 1, lettera b) si prevede che esse 
siano finanziate dalle Regioni. 

Il finanziamento delle analoghe funzioni delle Province e dei 
Comuni al di sopra della predetta soglia dimensionale è 
“assicurato dallo Stato, attraverso compartecipazioni e fondi 
perequativi” (articolo 11, comma 2) 

Le “funzioni fondamentali” di Roma capitale (nonché le 
“funzioni associate al ruolo di capitale della Repubblica”) e quelle 
delle Città metropolitane (“previa individuazione delle funzioni 
alle stesse attribuite”), per quanto non ci sia esplicita disposizione 
nel ddl, dovrebbero essere analogamente finanziate dallo Stato 
(articolo 117, commi 2 e 3).  

“Al finanziamento delle nuove funzioni amministrative nelle 
materie di competenza legislativa dello Stato o delle Regioni, 
nonché agli oneri derivanti dall’eventuale ridefinizione dei 
contenuti delle funzioni attualmente svolte provvedono lo Stato o 
le Regioni, determinando contestualmente adeguate forme di 
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copertura finanziaria coerenti con i criteri della presente legge” 
(articolo 16, comma 2). 

Come ulteriore garanzia sj prevede che “il disegno di legge di 
coordinamento dinamico (tenga) conto del trasferimento di 
ulteriori funzioni ai comuni, alle province e alle città 
metropolitane ai sensi dell’articolo 118 della Costituzione, al fine 
di assicurare l’integrale finanziamento di tali funzioni, ove non si 
sia provveduto contestualmente al finanziamento” (articolo 11, 
comma 3). 

Infine, a norma dell’articolo 16, comma 1, le attività di tutti i 
Comuni e di tutte le Province “svolte al 1° gennaio 2007 
continuano ad essere finanziate a carico del bilancio dello Stato o 
del bilancio delle Regioni, pur se singole attività rientrano in 
materie assegnate alla competenza legislativa delle Regioni”. 

  
Il primo elemento di criticità è costituito dalla diversità di 

disciplina cui sono assoggettati i comuni grandi (con dimensione 
da definire in occasione della emanazione dei decreti delegati, a 
norma dell’articolo 11, comma 2), che trattano direttamente con lo 
Stato le questioni relative al loro finanziamento, e i comuni 
medio-piccoli, che dipendono per la dimensione del loro 
finanziamento dalle Regioni (articolo 6, comma 1, lettera b). 

 Trattasi di una distinzione priva di qualunque fondamento 
costituzionale, ed anzi probabilmente incompatibile con il 
disposto dell’articolo 119. Vi è dunque un consistente rischio di 
censure di legittimità costituzionale. Ma si tratta anche di una 
distinzione difficilmente compatibile sia con la tenuta dell’ANCI,  
sia con l’esigenza di un uso efficiente delle risorse da parte delle 
Regioni che è legato alla loro capacità/possibilità di indurre i 
comuni minori ad associarsi per realizzare un efficiente 
allocazione delle funzioni. Il confine tra Comuni finanziati 
direttamente dallo Stato e Comuni finanziati dalle Regioni 
difficilmente potrà escludere dalla prima fascia i capoluoghi di 
provincia e, conseguentemente, i comuni di pari dimensione, 
nell’ordine dei 30.000 abitanti (sempre che non si scelga come 
discrimine quello dei 15.000 abitanti, in relazione alla legge 
elettorale). Ma in tal modo sarebbe difficile costruire unioni non 
comprensive di comuni soggetti a diverso regime (competenza e 
disciplina) sotto il profilo finanziaria, con rilevanti complicazioni 
pratiche.  

Inoltre anche per i comuni di minore dimensione finanziamenti, 
modalità e tempi di distribuzione delle risorse relative alle 
“funzioni fondamentali” sono determinati dallo Stato come si 
evince dalla disposizione secondo la quale “le quote regionali delle 
compartecipazioni e del fondo relative al finanziamento delle 
funzioni fondamentali sono integralmente distribuite da ciascuna 
Regione ai Comuni del proprio territorio nello stesso esercizio 
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finanziario in cui affluiscono al bilancio della Regione” (articolo 9, 
comma 4). 

Sarà perciò difficile per le Regioni compiere scelte di 
programmazione malgrado la previsione di “incentivi diretti a 
favorire le unioni di comuni e la conduzione associata dei servizi” 
(articolo 6, comma 3). 

Mancano infine criteri direttivi per l’esercizio della delega 
relativa alle nuove funzioni che devono essere assegnate a Comuni 
e Province (articolo 5, comma 1, lettera b). 

 
 
3. I meccanismi di perequazione 
 
Molto discutibile la formulazione circa le modalità di 

ripartizione del fondo perequativo nazionale contenuta 
nell’articolo 9, comma 6.  

Lo è, innanzitutto, per la già ricordata contraddizione fra il 
dettato costituzionale e la distinzione delle funzioni attribuite a 
Regioni e enti locali in due categorie con due diverse discipline 
delle relative risorse finanziarie (cfr. punto 2a). Ma lo è anche la 
disposizione relativa al finanziamento a regime, con quote del 
fondo perequativo, delle funzioni diverse da quelle relative ai 
“livelli essenziali” e alle “funzioni fondamentali”, discutibile sia 
per quanto riguarda le Regioni con minore capacità fiscale sia per 
quelle con maggiore capacità fiscale.  

Si dice, in relazione a queste ultime, che “non partecipano alla 
ripartizione del fondo”. Ora, delle due l’una: o il mix dei tributi 
propri (ad aliquota normale) è tale da consentire, con il relativo 
gettito, di “finanziare integralmente le funzioni attribuite” a  un 
numero di regioni elevato (e in questo caso alcune Regioni si 
troveranno in surplus) o il mix è tarato sulla regione a maggiore 
capacità fiscale (e in questo caso tutte le Regioni al di sotto della 
prima saranno costrette ad applicare addizionali per finanziare le 
funzioni). In forza della disposizione che ha sancito il  vincolo di 
invarianza degli oneri di finanza pubblica conseguenti al 
provvedimento dovrebbe valere la seconda ipotesi.  

Per quanto riguarda le regioni con minore capacità fiscale si 
prevede che la perequazione punti non ad eliminare ma a ridurre 
la differenza tra il gettito pro capite regionale derivante dal mix di 
compartecipazioni e addizionali (ad aliquota ordinaria) di 
ciascuna regione e quello medio nazionale. Si tratta, dunque, di 
una perequazione parziale ad un valore di riferimento già ridotto. 
Anche le regioni con minore capacità fiscale saranno, con ogni 
probabilità, costrette a far fronte al “finanziamento integrale delle 
funzioni assegnate” con addizionali rispetto all’aliquota normale. 
Si tratta, con ogni evidenza, di un meccanismo in contrasto con 
l’articolo 119 della Costituzione. 
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In materia di perequazione delle Province e dei Comuni mentre 
è del tutto comprensibile e condivisibile la previsione di una 
valutazione “della diversità della spesa in relazione all’ ampiezza 
demografica, alle caratteristiche territoriali, con particolare 
riferimento alla presenza di zone montane” risulta ambiguo il 
riferimento “alle caratteristiche demografiche, sociali e 
produttive” calcolato “utilizzando i dati di spesa storica dei singoli 
enti” (articolo 15, comma 5). Il rischio di una fotografia 
dell’attuale squilibrio nella dotazione di servizi è assai forte. 

 
 
4. La responsabilizzazione dei diversi livelli di governo  
 
 L’articolo 119 assegna ai livelli di governo sub statuali 

“autonomia finanziaria di entrata e di spesa”. Si tratta di una 
ipotesi che fa leva sulla responsabilità dei diversi livelli di governo 
in relazione al rispetto dei vincoli di finanza pubblica.  La 
premessa di una simile autonomia e responsabilizzazione è 
costituita dalla assegnazione, in sede di prima applicazione, a tutti 
i livelli di governo di risorse idonee a “finanziare integralmente le 
funzioni pubbliche loro attribuite”. 

Il meccanismo previsto dall’articolo 2, comma 1, lettera d), che 
prevede che il DPEF fissi “il livello programmato dei saldi [...] 
nonché il livello programmato della pressione fiscale e la sua 
ripartizione tra i livelli di governo centrale e locale” non è né 
rispettoso del disposto costituzionale né idoneo a realizzare una 
effettiva responsabilizzazione.  

Se si considerano i vincoli in materia di spesa contenuti nel 
disegno di legge in relazione al finanziamento delle “funzioni 
fondamentali”, delle prestazioni e dei servizi per i quali sono 
determinati dalle legge “livelli essenziali delle prestazioni”, e 
anche, se pur ambiguamente, per i trasporti (risorse vincolate, 
derivanti da tributi vincolati) e si valuta il loro peso percentuale 
sul complesso della spesa regionale, si comprende come la norma 
in questione elimini, in sostanza, non solo l’autonomia di entrata 
ma anche quella di spesa.  

Un simile meccanismo può apparire stringente ma nella realtà 
rischia di affidare allo Stato, decisore di ultima istanza, le 
decisioni di spesa e, insieme, in caso di mancato rispetto degli 
obbiettivi, la chiusura dei conti a pie’ di lista. O comunque l’onere 
di una negoziazione annuale, del tutto incompatibile con i principi 
di autonomia/responsabilità propri del federalismo fiscale.  

Anche il ricorrente collegamento tra alcune fonti di 
finanziamento ed alcune tipologie di spese (malgrado venga 
escluso il vincolo di destinazione) rischia di non indurre le 
amministrazioni regionali e locali a comportamenti virtuosi e alla 
individuazione di comportamenti più efficienti in materia di 
utilizzazione delle risorse. 

    ASTRID – IL D.D.L. SULLA ATTUAZIONE DELL’ART. 11� COST. : PRIME RIFLESSIONI 

 �

Allo stesso risultato di trattativa annuale a tutto campo sulla 
dimensione delle spese e delle entrate, come indicato nel 
precedente paragrafo 2b, rischia di portare l’utilizzazione 
dell’IRPEF come strumento centrale per il finanziamento del 
fondo perequativo. 

 Definire il tetto massimo di pressione tributaria, e la 
conseguente ripartizione tra i livelli di governo, così come definire 
comuni scelte in materia di spesa, può essere politicamente 
opportuno, ed auspicabile, ma si tratta di questione politica che 
può derivare solo da un accordo tra i diversi livelli di governo, 
salvo porsi, anche in questo caso, al di fuori dell’articolo 119. 

 
 
5. Le sedi delle scelte 
 
Manca nel testo una definizione adeguata delle procedure 

attraverso le quali operare, in un clima di leale cooperazione tra i 
diversi livelli di Governo, per la costruzione dei decreti delegati e 
per la gestione di tutte le successive fasi che non si esauriscono né 
con la gestione della transizione dalla spesa storica a quella 
standard per le competenze in essere delle Regioni, delle Province 
e dei Comuni, né con la prima applicazione del trasferimento delle 
competenze legislative e amministrative a norma degli articoli 117 
e 118 della Costituzione. 

La “storicità” dei “livelli essenziali delle prestazioni” (sia in 
termini di settori che di livelli) richiederà, nel tempo, progressivi 
aggiornamenti. 

Non meno complessa la gestione delle variazioni del sistema 
tributario nazionale che, in relazione alla quota di 
compartecipazione attribuita a Regioni, Province e Comuni, 
richiederanno modalità condivise di definizione e di ripartizione. 

La Cabina di Regia (articolo 19, comma 2) interviene, come 
organo di una istruttoria tecnica, solo in sede di costruzione dei 
decreti delegati e, anche in questo caso, non viene regolata 
l’eventualità che Regioni, Province e Comuni ritengano non 
adeguata la valutazione, nei testi adottati, “dei risultati dei 
confronti e delle valutazioni compiuti dalla Cabina di Regia” 
(articolo 19, comma 1). 

Nel complesso rapporto tra Regioni, Province e Comuni lo 
spazio riservato al Consiglio delle autonomie locali è limitato alla 
possibilità di fornire alla Regione un’intesa per “procedere a 
proprie valutazioni della spese corrente standardizzata e delle 
entrate standardizzate” in relazione alla ripartizione del 
“complesso delle risorse assegnate dallo Stato a titolo di fondo 
perequativo ai Comuni e alle Province inclusi nel territorio 
regionale”. 

Nella logica di una leale cooperazione occorrerebbe scavare 
maggiormente sulla possibilità di applicazioni analogiche 
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dell’articolo 11 della legge costituzionale 3/2001, nel 
funzionamento anche a regime della nuova disciplina. 
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7. Riflessioni sul tema 
 

…. 
7. Riflessioni sul tema 
Alcune riflessioni sul tema si rendono necessarie anche se il provvedimento è stato presentato soprattutto allo 

scopo di avviare il dibattito ed accelerare un iter che si presenta lungo e pieno di difficoltà. 

In via generale, il d.d. legge-delega risente delle difficoltà del quadro di riferimento e mira a realizzare un 

federalismo fiscale debole da rafforzare eventualmente nel corso del tempo. Né può essere considerata 

sufficiente l’intenzione, sia pure nobile, di dare comunque attuazione alla Costituzione dopo sei anni di inutile 

attesa. 

In realtà, il federalismo fiscale si collega strettamente al federalismo istituzionale e rilancia il problema di 

costruire uno Stato federale fondato su un sistema di autonomie regionali e locali dotato di poteri effettivi e di 

risorse adeguate. 

In altri termini, l’autonomia politica e normativa delle Regioni e degli enti locali non ha senso se non è 

suffragata da un ordinamento finanziario forte e autonomo. Forte per quanto riguarda la consistenza; autonomo, 

per quanto riguarda il ripristino del rapporto di responsabilizzazione nei confronti dei cittadini attraverso il 

prelievo di imposte. 

Ora tutto questo appartiene ancora al mondo delle teorie. 
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Lo Stato resta fortemente accentrato. I tributi forti sono quelli erariali destinati a finanziare una spesa pubblica 

ancora fuori controllo e troppo caratterizzata dalla presenza di autorità centrali (Ministeri, ecc.) che agiscono 

attraverso “trasferimenti” verso altri livelli di governo. 

Uno sguardo al bilancio 2007 dello Stato pone, tra l’altro, in evidenza che il gettito dell’IRPEF è previsto in 

161,3 miliardi di euro, il gettito dell’IVA è previsto in circa 111 miliardi di euro e persino il gettito dei proventi 

del lotto e delle lotterie, previste in euro 12,3 miliardi di euro, è superiore all’intero gettito dell’ICI. 

Questa realtà riflette l’attuale sistema istituzionale che, nonostante le affermazioni di principio contenute nell’art. 

114 della Costituzione, continua ad essere un sistema accentrato. 

L’esigenza di osservare gli obblighi derivanti dal patto di stabilità e crescita, con particolare riferimento al 

contenimento dell’indebitamento netto e del debito pubblico, ha attribuito un’ulteriore e necessaria 

caratterizzazione verso un’azione del Governo centrale che interviene direttamente per “mettere ordine” nei 

conti pubblici. 

E’ evidente allora che tutto il dibattito sul federalismo resta condizionato dalla situazione descritta. 

In particolare, il d. d. legge-delega atto Senato n. 1464/07 sul federalismo istituzionale appare complesso e di 

difficile attuazione. Esso percorre la linea della individuazione delle funzioni fondamentali e proprie degli enti 

locali, della definizione dei poteri dello Stato e delle Regioni in materia, della creazione di nuove realtà 

istituzionali (associazioni di Comuni, Città metropolitane, Roma-capitale), della revisione delle circoscrizioni 

provinciali, della realizzazione delle discipline degli organi di governo alla ricerca di un assetto stabile da 

consacrare con la nuova “Carta delle autonomie”. Obiettivi ambiziosi e validi questi, che tuttavia non sembrano 

vicini anche a causa della sovrabbondanza di principi e criteri direttivi contenuti nel provvedimento difficilmente 

conciliabili e che metteranno a dura prova il legislatore delegato. 

In realtà, manca una volontà di cambiamento effettivo e profondo che dovrebbe partire dallo “smantellamento” 

dell’attività amministrativa concentrata ai livelli ministeriali per pervenire ad una situazione diffusa nel territorio 

di nuovi livelli di governo leggeri ed efficienti. 

A questa carenza di fondo si aggiunge il mancato collegamento con le questioni attinenti al federalismo fiscale. 

Il disegno di legge delega in questa materia, sicuramente insufficiente, mira a realizzare non tanto il federalismo 

fiscale, quanto una nuova disciplina della finanza regionale e locale un po’ migliore di quella attuale. 

I grandi temi della riforma tributaria in senso federalista restano pertanto elusi. 

L’accentramento delle funzioni e dei tributi a livello statale è fuori discussione e si opera ai margini del sistema 

verso una direzione incerta e inadeguata. 

In particolare, il d. di legge-delega sull’attuazione dell’art. 119 della Costituzione, dopo aver indicato le finalità 

generali (art. 1), parte dalla considerazione dei vincoli da rispettare per il coordinamento tra finanza statale e 

finanza regionale e locale (art.2) e ne indica molti, forse troppi. 

Non è certo un bel debutto per un provvedimento rivolto ad ampliare la sfera di autonomia delle Regioni e degli 

enti locali. Tuttavia è certamente necessario. 

In ordine agli strumenti, sorprende rilevare come la proposta di ricorrere ad un “disegno di legge presentato dal 

Governo alle Camere insieme con il DPEF” per disciplinare il “coordinamento dinamico delle fonti di copertura 

delle funzioni pubbliche attribuite….” abbia trovato ampio consenso. Si tratta, infatti, di un duplicato della legge 

finanziaria che porta con se tutti i difetti di quest’ultima e pochi vantaggi. Intanto permane un problema dei 

tempi e dell’esigenza di restituire significato e tempestività agli strumenti di bilancio. In secondo luogo la 

finanza regionale e locale ha bisogno di una disciplina stabile che consenta una duratura e programmatica azione 

di governo. 

Il provvedimento si preoccupa invece di mantenere e rinsaldare i vincoli esistenti con particolare riferimento al 

patto di stabilità interno, alla tesoreria, ai meccanismi di controllo e perfino all’utilizzo degli avanzi di 

amministrazione. 

Fortemente deludente si manifesta poi l’assetto tributario previsto per i Comuni e per le Province (articoli 12 e 

14) che resta ai margini del sistema tributario nazionale e nulla rinnova rispetto alla situazione esistente. Le 

speranze sono pertanto affidate alla possibilità delle Regioni di “istituire nuovi tributi comunali e provinciali nel 

proprio territorio” (che pone però problemi di perequazione tributaria) e al riordino della compartecipazione e 

dell’addizionale all’IRPEF destinate ad essere più consistenti. Cosa impossibile alla luce dell’articolo 20 del 

disegno di legge delega che stabilisce sorprendentemente l’esclusione di nuovi o maggiori oneri a carico della 

finanza pubblica in attuazione delle deleghe. Quindi riforma si, ma a costo zero! L’attuazione dell’art. 119, 4° 

comma, che prevede il “finanziamento integrale delle funzioni pubbliche” attribuite agli enti locali risulta in tal 

modo sostanzialmente affidata, per gran parte degli enti locali, ai meccanismi di perequazione. 

Il disegno di legge prevede tre fondi con meccanismi complessi di ripartizione che tendono tuttavia a superare il 

criterio della spesa storica. Da osservare che la dotazione dei “fondi perequativi” è già in partenza individuata 

attraverso la confluenza degli attuali trasferimenti dello Stato, sicchè anche in questo caso, tra i diversi problemi, 

resta quello della riforma a costo zero. 

Altri aspetti risultano carenti come già segnalato nel Documento di Legautonomie del 26 luglio 2007, cui si 

rinvia. 

Si richiamano in particolare: 

- il “doppio binario” della garanzia del finanziamento integrale delle funzioni mediante compartecipazioni a 

tributi erariali e trasferimenti perequativi operati direttamente dallo Stato per i comuni al di sopra di una certa 

soglia demografica e indirettamente tramite le Regioni negli altri casi 

- l’assenza di indicazioni quantitative 

- la genericità delle modalità e dei tempi per il passaggio graduale dai valori storici ai fabbisogni standard 

- l’insufficienza della “cabina di regia” per guidare un processo così rilevante e complesso 

- l’assenza della disciplina sul dissesto finanziario 

- la rinuncia a definire una disciplina unitaria dell’ordinamento degli enti locali valida anche per le Regioni a 

statuto speciale. 

In conclusione, la via intrapresa per attuare il federalismo fiscale si presenta lunga, difficile e incerta e non è 

detto che sia quella migliore. 

Intanto occorrerà intensificare l’azione di stimolo, di intervento e di proposta per indirizzare anche i 

provvedimenti attualmente in esame (legge finanziaria 2008, bilancio dello Stato 2008, ecc.) verso una 

prospettiva più ampia di coinvolgimento degli enti locali nel governo del Paese. 
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LA PEREQUAZIONE NEL DDL DELEGA DI ATTUAZIONE DEL 

FEDERALISMO FISCALE LICENZIATO DAL GOVERNO IL 3 

AGOSTO 20071

a cura di

Ettore Jorio

(Docente di diritto amministrativo sanitario Università della Calabria – Unical)

26 settembre 2007

Il  disegno di legge delega sull’attuazione dell’art. 119 della Costituzione, licenziato 

dal Consiglio dei ministri il 3 agosto 2007, si compone di ventuno articoli, numerati da uno a 

venti, con l’inserimento del 17-bis, attuativo del precetto di cui all’art. 116, comma 3, della 

Carta2. All’approvazione del provvedimento il Governo è pervenuto senza l’acquisizione del 

richiesto parere della Conferenza Unificata. Un atto, quindi, d’imperio e coraggioso, sotto il 

profilo politico, considerata anche l’astensione motivata dei ministri Alfonso Pecoraro Scanio 

(verdi) e Paolo Ferrero (prc). 

A ben vedere,  un percorso “accidentato” che lascia  presagire un  iter parlamentare 

alquanto insidioso, tanto da lasciar presupporre, verosimilmente, un ulteriore pesante ritardo 

da parte della politica nell’applicazione del federalismo fiscale. 

1 Le riflessioni contenute in questa nota anticipano le argomentazioni fondamentali svolte nel nostro volume 

Quale attuazione del federalismo fiscale per regioni, ee.ll., sanità – con il commento al disegno di legge delega  

del 3 agosto 2007”, in corso di stampa nella collana “Strumenti di diritto pubblico”, coordinata da Luciano 

Vandelli, edizioni Maggioli, Rimini, 2007;
2 Jorio E., Prime riflessioni  sul testo “Giarda bis”,  ivi,  n.  9,  2007; Brancasi  A.,  Disposizioni di  attuazione  

dell’articolo 119 della Costituzione – nota di lettura per il Gruppo di lavoro sul federalismo fiscale, 10 luglio 

2007, in  www.astrid-online.it,  2007; Osculati F.,  Commento al disegno di legge “Disposizioni di attuazione  

dell’articolo 119 della Costituzione”  – nota per il Gruppo di lavoro sul federalismo fiscale, 10 luglio 2007; 

entrambi  su  www.astrid-online.it,  2007;  Macciotta  G.,  Bassanini  F.,  Il  disegno  di  legge  sull’attuazione  

dell’articolo 119 della Costituzione in tema di federalismo fiscale: prime riflessioni, in www.astrid-online.it, 23 

luglio  2007;  Petretto  A.,  Il  DDL  delega  sul  federalismo  fiscale.  Una  prima  “traduzione  economica”  e  

l’indicazione di qualche problema aperto, settembre 2007, in corso di pubblicazione;
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Il testo dell’attuale articolato, del resto, sollecita numerosi spunti critici, nonostante gli 

aggiustamenti sopravvenuti rispetto alla versione predisposta dall’apposito gruppo di studio e 

diffusa il  16 aprile scorso3. Una elaborazione della quale mi sono già occupato su questa 

rivista4,  manifestando  in  proposito  qualche  dubbio  di  costituzionalità,  tra  i  quali  alcuni 

rimediati  nella  più  recente  elaborazione  del  ddl  delega  licenziata  dall’Esecutivo.  Essi 

riguardavano, tra l’altro, una generale commistione delle risorse pubbliche - di contro ben 

distinte nel dettato costituzionale in ordinarie e aggiuntive ovvero provenienti da interventi 

speciali  -  nella  determinazione  del  fondo  perequativo  e,  quindi,  nella  consequenziale 

ridistribuzione solidale.

Ed è proprio al riguardo di quest’ultimo che vorrei occuparmi nell’odierno lavoro, dal 

momento che anche la previsione normativa contenuta nel suddetto ddl delega presenta alcuni 

punti che alimentano convincenti dubbi di costituzionalità. 

Ad occuparsi di “fondo perequativo” sono sostanzialmente due articoli: a) l’art. 9, dal 

titolo “Entità e riparto del fondo perequativo”; b) l’art.  15, dal titolo “Entità e riparto del 

fondo perequativo statale”.

L’art. 9 del disegno di legge delega rappresenta, invero, la previsione più importante 

dell’intero  elaborato  normativo,  attesa  la  centralità  che  occupa  la  perequazione 

nell’applicazione  del  federalismo  fiscale  e,  dunque,  nel  funzionamento  della  pubblica 

amministrazione.  Nei  suoi  confronti  sarà,  certamente,  rivolta  la  maggiore  attenzione  del 

Parlamento,  nel  relativo  percorso che  scandirà  la  sua approvazione,  così  come quella  del 

sistema  autonomistico territoriale,  concreto  destinatario  finale  dell’intervento  solidale.  Per 

come già riferito, la mancata acquisizione da parte del Governo del parere della Conferenza 

Unificata  farà scontare,  tuttavia,  un consistente prezzo politico a tutto l’iter parlamentare, 

tenuto conto anche delle più recenti dichiarazioni del coordinatore dei governatori regionali, 

Vasco Errani, e dei rappresentanti istituzionali delle autonomie locali. Un costo che si tradurrà 

in  ulteriori  ritardi  nell’attuazione  del  federalismo  e,  con  questo,  nel  processo  di  riforma 

strutturale  che  dovrà  investire  il  welfare,  propedeutica  a  meglio  traguardare  gli  obiettivi 

comunitari, sia in termini di funzionamento del sistema che di standard economico-finanziari.

La perequazione, d’altronde, ha rappresentato, all’indomani della riforma del Titolo V 

del  2001,  l’argomento  principale  di  confronto  instauratosi  nel  Paese,  soprattutto  tra  i 

costituzionalisti e gli studiosi della materia. Sono stati tanti gli autori5 che hanno contribuito a 

3 Macciotta G., Appunto sullo schema di d.d.l. del Governo sulla attuazione dell’articolo 119 della Costituzione 

– versione 16 aprile 2007, in www.astrid-online.it, 2007;
4 Jorio E., Op. cit., ivi, n. 9, 2007;
5 Brancasi A., L’autonomia finanziaria e fiscale, in Bottari C. (a cura di), La riforma del titolo v, parte II, della  

Costituzione, Rimini, 2003; Pitruzzella G., Problemi e pericoli del “federalismo fiscale” in Italia, in Le Regioni, 
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far chiarezza sulla portata di un tale istituto/strumento e, quindi, ad arricchire la discussione 

sul tema. Un dibattito, quello formatosi, via via sbiaditosi a causa delle esigenze della politica 

e  non  già  concentratosi  -  come  era  ovvio,  invece,  che  dovesse  essere  -  sui  meccanismi 

attraverso i quali realizzare, compiutamente, la perequazione delle risorse. Invero, sono stati 

in molti ad alimentare dubbi e a confondere l’idea della solidarietà inter-istituzionale con il 

più  tradizionale  assistenzialismo6.  Così  come  sono  stati  in  tanti  a  rendersi,  più  o  meno 

direttamente, colpevoli del ritardo registrato nell’attuazione del disposto della Costituzione in 

termini di federalismo fiscale. Quel ritardo che ha disorientato tutto il sistema e, con questo, 

ha  determinato  una  esasperata  crescita  del  debito  pubblico  sommerso.  Un  rincorrersi  di 

ingiustificati rinvii, nel definire la sua disciplina applicativa, che è stato incentivato: 

a) da una parte, dall’assenza di regole certe del finanziamento e dalla precarietà del 

sistema  dei  controlli,  nonché  da  quella  premialità  esasperata,  riconosciuta,  molto  spesso 

immeritevolmente,  in favore di quelle Regioni “costrette a mentire”, particolarmente,  sullo 

stato di salute dei loro conti economico-patrimoniali; 

b)  dall’altra  -  che è  poi  la  stretta  concausa del  “malessere” dei  bilanci  regionali  - 

dall’esistenza di  una classe politica e dirigenziale  regionale spesso incapace di esprimere, 

rispettivamente, il meglio di quella cultura di governo e dell’alto profilo professionale, che 

costituiscono il valore/requisito indispensabile per far sì che il federalismo fiscale divenga 

l’occasione giusta per decollare in Europa e non già la palla al piede che determinerà il nostro 

insuccesso comunitario.

Ad ogni buon conto, l’articolo esaminato insinua, al comma 1, nel bilancio dello Stato 

il  “fondo perequativo a favore delle Regioni con minore capacità fiscale per abitante”,  in 

parziale emulazione di quanto sancito dal comma 3 del novellato art. 119 della Carta. Siffatta 

disposizione costituzionale è, tuttavia, di contenuto profondamente diverso, dal momento che 

essa istituisce “un fondo perequativo, senza vincoli di destinazione, per i territori con minore 

Bologna, n. 5, 2002; Caravita B. (a cura di),  I processi di attuazione del Federalismo in Italia, Milano, 2004; 

Nicotra I., Principio unitario e federalismo fiscale negli ordinamenti a struttura decentrata, in Rivista italiana di 

diritto  pubblico  comunitario,  Milano,  n.  1,  2005;  Brancasi  A.,  L’autonomia  finanziaria  delle  Regioni  e  

l’attuazione dell’art.  119 della Costituzione,  relazione presentata al Convegno su “Titolo quinto, devolution,  

Regione Umbria”, Perugia, 5 maggio 2006; Jorio E.,  Diritto dell’assistenza sociale,  Milano, 2006; Jorio E., 

Diritto  sanitario,  Milano,  2005-2006;  De  Ioanna  P.,  Il  Titolo  V  della  Costituzione:  livelli  essenziali  e  

perequazione.  Note  e  spunti  alla  luce  della  recente  giurisprudenza  costituzionale,  in  www.giustizia-

amministrativa.it, 2004; Giarda P.,  Sull’incompletezza del sistema di federalismo fiscale proposto dalla nuova 

Costituzione: ci sono rimedi?, in www.astrid-online.it, 2003; Jorio F., Il fondo perequativo e i livelli essenziali  

delle prestazioni sanitarie, in Gambino S. (a cura di), Assistenza Sociale e Tutela della Salute. Verso un nuovo  

welfare  regionale-locale,  Roma,  2004;  Gambino  S.,  Normazione  regionale  e  locale  e  tutela  dei  diritti  

fondamentali (fra riforme costituzionali, sussidiarietà e diritti fondamentali), in Ruggeri A. (a cura di), Tecniche 

di normazione e tutela dei diritti fondamentali, Milano, in corso di pubblicazione;
6 A far  chiarezza  sulla  portata  della  perequazione,  Brancasi  A.,  Uguaglianze  e  disuguaglianze  nell’assetto  

finanziario di una Repubblica federale, in Diritto pubblico, Bologna, n. 3, 2002;
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capacità  fiscale”.  Una  differenza  sostanziale,  quindi,  che  lascia  intravedere  una  qualche 

difficoltà  anche  sotto  il  profilo  dell’esame  della  costituzionalità  del  più  attuale  assunto 

legislativo, atteso il  fatto che il  legislatore di revisione del 2001, con l’individuazione del 

territorio, piuttosto che della Regione, sembrava aver compiuto una scelta ben precisa, per 

certi versi radicale. Una opzione - quella sancita nella Carta - che rintraccia, d’altronde, la sua 

ragione di essere nel soddisfare il maggior bisogno economico, quello riscontrabile in termini 

assoluti,  indipendentemente  dal  grado  di  gerarchia  istituzionale  posseduta  dall’ente 

destinatario.  Con  questo,  il  legislatore  costituzionale  ha  ritenuto  rilevante  la  circostanza 

dell’obiettivo  bisogno  riferito  direttamente  al  territorio  beneficiario,  da  considerarsi 

prevalente  rispetto  al  genus dell’istituzione  destinataria  della  materiale  ridistribuzione 

perequativa. 

Si avverte qualche perplessità in relazione ai criteri e alle modalità di ridistribuzione 

solidale individuati, ovvero al procedimento finalizzato a far pervenire ai “territori con minore 

capacità fiscale per abitante” le risorse perequative. Insomma, quei finanziamenti agli enti 

territoriali - che li rappresentano istituzionalmente - indispensabili per il loro funzionamento 

ordinario e, quindi, per garantire ai cittadini i diritti costituzionali fondamentali. Un percorso 

che  il  disegno di  legge delega  differenzia  in  due  distinti  momenti:  a)  quello  di  primario 

impatto, inteso ad individuare i soggetti ritenuti beneficiari secondo norma (il territorio per la 

Costituzione; le Regioni per l’elaborato governativo); b) quello successivo, che riguarda il 

beneficio concreto, ovverosia la ripartizione fisica in favore dei soggetti “con minore capacità 

fiscale per abitante” di quanto reso disponibile ad hoc alle istituzioni pubbliche intermedie, da 

parte della perequazione statale. 

Un processo, questo appena rappresentato, che - a tenore del ddl delega esaminato - 

vede, rispettivamente, protagonisti la Regione, quale ente destinatario intermedio, e i Comuni, 

quali beneficiari mediati.

A  ben  vedere,  il  problema  riguarda  la  sostanziale  individuazione  del  destinatario 

“ideale” e quella del beneficiario finale della perequazione. Quella perequazione della quale 

bisogna, tuttavia, assumere prioritariamente il corretto significato. Perequare vuol dire rendere 

uguali,  livellare  ovvero  distribuire  equamente  -  nel  caso  che  ci  occupa  le  risorse  rese 

utilizzabili  da  un  apposito  prelievo  fiscale  generale,  realizzato  in  rapporto  all’imponibile 

prodotto  -  sì  da  pareggiare  le  disponibilità  economico-finanziarie  in  godimento  delle 

autonomie territoriali, rappresentative dei suddetti territori bisognosi. Dunque, un intervento 

di  scopo,  diretto  a  rendere  finanziariamente  capaci  e  autonome le  istituzioni  beneficiarie 

nell’erogazione  delle  prestazioni  ovvero  dei  servizi,  inerenti  i  diritti  costituzionalmente 
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sanciti, ai livelli  standard consolidatisi sotto il profilo quali-quantitativo. In buona sostanza, 

una ridistribuzione delle risorse pubbliche finalizzate ad uniformare, ovunque, l’esigibilità di 

tali diritti da parte della collettività intera. 

Proprio  perché  così  concepito  dalla  Costituzione,  un tale  percorso  non può essere 

improntato  alla  distribuzione  delle  risorse  solidali  “in  favore  di  tutti”,  ancorché 

discriminatamente  sul  piano  quantitativo.  Di  conseguenza,  non  appare  condivisibile  la 

soluzione individuata nell’articolato del ddl delega di destinare l’intervento in favore di tutte 

le Regioni - indipendentemente dalla loro capacità fiscale per abitante - perlomeno per quanto 

si riferisce alle spese correlate alle prestazioni di cui alle lettere m) e p) del novellato art. 117 

Cost.

L’istituzione nel bilancio dello Stato di un “fondo perequativo a favore delle Regioni 

con minore capacità fiscale per abitante” - incisa nel comma 1 dell’art.  9 - sembra quindi 

apparire,  piuttosto,  sintomatica  di  un  comprensibile  disagio  nell’individuare  una  formula 

dinamica  idonea  a  circoscrivere  altrimenti  il  “territorio  con  (altrettanto)  minore  capacità 

fiscale per abitante” cui far pervenire concretamente le risorse perequative. 

L’opzione fatta propria dal ddl delega, oltre che “violentare” letteralmente il dettato 

della Carta, suggerisce dunque una soluzione che pare risolvere il problema solo a metà, se 

non addirittura a complicarlo, dal momento che sembra dirottare l’attuazione del federalismo 

fiscale in modo difforme dalla ratio costituzionale.

Un fondo perequativo (nazionale) - quello che si propone nel disegno di legge delega - 

che trova la sua fonte di sostentamento finanziario nella cosiddetta fiscalità generale e in una 

quota  del  gettito  prodotto  con  la  istituenda  “aliquota  media  di  equilibrio  della 

compartecipazione regionale all’IRPEF e/o dal gettito dell’addizionale regionale all’IRPEF”, 

individuata nel precedente art. 8, al comma 3. Una determinazione produttiva di un valore 

incerto, nei confronti del quale però il ddl delega propone una cautela a fronte di una sua 

possibile esiguità, allorquando assicura che, comunque, il valore della suddetta aliquota media 

“è  stabilito  sul  livello  sufficiente”  a  garantire  al  sistema  autonomistico  regionale  una 

disponibilità  economica  in  grado  di  “pareggiare  esattamente  l’importo  dei  trasferimenti 

soppressi”. Una siffatta prescrizione, ancorché possa apparire garante della tutela dello status  

quo,  rappresenta  di  fatto  un  limite  pericoloso  nella  costruzione  del  federalismo  fiscale 

applicato.  Il  garantire,  infatti,  l’importo  dei  trasferimenti  soppressi  vorrebbe  significare 

assicurare, al meglio, la portata delle prestazioni/servizi in essere, con buona pace per quella 

parte del Paese che soffre e lamenta la scadente qualità degli stessi. Una regola, questa, da 

rivedere  al  fine  di  potere  sollecitare,  attraverso  finanziamenti  adeguati  alle  migliori 
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aspettative, la perfettibilità della portata quali-quantitativo delle prestazioni/servizi resi e da 

rendere dalla pubblica amministrazione in favore della collettività.  

In  riferimento  alle  nuove  funzioni  amministrative  attribuite  ovvero  trasferite  dallo 

Stato alle Regioni, in forza dell’applicazione dell’introdotta sussidiarietà istituzionale, di cui 

al comma 1 dell’art. 118 Cost., il disegno di legge delega, al comma 4, rinvia il rinvenimento 

delle necessarie risorse a successivi e autonomi provvedimenti normativi.  

Al comma 2 dell’art. 9 viene ribadita dal legislatore proponente la funzione, quasi la 

mission, attribuita al detto fondo perequativo. Lo stesso afferma, infatti, che il principio di 

perequazione delle differenze della capacità fiscale è direttamente funzionale al progetto di 

ridurre le differenze tra i territori meno produttivi, “senza alterarne l’ordine e senza impedirne 

la  modifica  nel  tempo  conseguente  all’evoluzione  del  quadro  economico  territoriale”. 

Dunque, uno strumento ampiamente finalizzato alla crescita economica dei destinatari e non 

già,  esclusivamente,  un  veicolo  solidale  pervasivo  ed  estemporaneo,  tipico  della  più 

tradizionale cultura assistenzialistica che tipizzava gli interventi di vecchia specie7.

Fatte queste doverose premesse,  si rende necessario individuare,  secondo il  dettato 

proposto dal disegno di legge delega, le finalità sostanziali attribuite al fondo perequativo, 

ovverosia i bisogni economici da soddisfare attraverso il suo impiego. 

Le dette risorse perequative devono attendere: 

a) alla copertura della differenza tra il fabbisogno finanziario - necessario a sopportare 

le spese relative ai livelli essenziali delle prestazioni, riferite ai diritti civili e sociali, nonché 

quelle garanti del buon funzionamento complessivo degli organi di governo decentrato - e “il 

gettito regionale dei tributi ad essi dedicati”, al netto delle variazioni prodotte dall’esercizio 

dell’autonomia tributaria; 

b) alla soddisfazione delle esigenze finanziarie secondo criteri da determinarsi con i 

successivi decreti legislativi, particolarmente riferite all’obiettivo di compensare le differenze 

territoriali esistenti, sino ad eliminarle, in termini di capacità fiscale per abitante. 

La valorizzazione delle risorse solidali, da distribuire in favore di ciascuna Regione 

che ne abbia titolo, viene dunque effettuata tenendo nella dovuta considerazione le minori 

capacità  fiscali  da  compensare  in  relazione  ai  vincoli  posti  in  essere  dalla  legislazione 

attuativa,  riferita  ai  diritti  civili  e  sociali,  nonché  quella  riguardante  il  necessario 

funzionamento ordinario di tutte le sedi di governo substatuale, tanto da garantire l’integrale 

copertura delle spese relative ai siffatti “servizi” da dover rendere in favore della collettività.

7 Brancasi A., Op. cit., in Diritto pubblico, Bologna, n. 3, 2002;
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A tenore del comma 5 dell’articolo esaminato, viene individuata la procedura relativa 

alla  ridistribuzione da eseguire,  da parte delle  Regioni,  in  favore dei  Comuni del  proprio 

territorio.  Questa  dovrà  compiersi,  integralmente,  nello  stesso  esercizio  in  cui  le  quote 

regionali  delle  compartecipazioni  e  quelle  relative  al  fondo  perequativo  “affluiscono  al 

bilancio”  della  Regione  medesima.  In  tale  prescrizione  si  rileva,  invero,  una  lettera 

sufficientemente  equivoca  nell’individuazione  della  disponibilità  fisica  delle  risorse 

compartecipate  ovvero  delle  quote  del  fondo in  favore  dei  Comuni.  Infatti,  mentre  viene 

ribadita  la  contestualità  dell’esercizio  finanziario  di  riferimento,  nel  doveroso  rispetto  del 

principio  di  competenza,  sotto  un  altro  aspetto  si  registra  una  sorta  di  discrasia  tra  la 

individuata distribuzione delle risorse (dalle Regioni ai Comuni), che si lascia intendere fisica 

- da effettuarsi nel medesimo esercizio - e il formale accertamento da parte della Regione 

della  relativa  disponibilità  contabile.  In  buona  sostanza,  sembrerebbe  nell’intenzione  del 

legislatore voler fare coincidere il momento previsto per la messa a disposizione delle somme 

in  favore  dei  destinatari  con  quello  in  cui  viene  effettuata  la  rilevazione  contabile 

dell’insorgenza del relativo rapporto obbligatorio attivo. Se così fosse, sarebbero due eventi 

pressoché inconciliabili nello stesso esercizio, perché la disponibilità materiale della somma è 

notoriamente  tardiva  rispetto  all’obbligo  contabile  di  registrazione  per  competenza  del 

relativo  finanziamento.  Su  una  tale  problematica,  a  meno  che  non  intervengano  ulteriori 

precisazioni  durante  i  lavori  parlamentari,  sarà  compito  dei  successivi  decreti  legislativi 

fornire una maggiore chiarezza.  

Una particolare forma di finanziamento riguarda le spese non riconducibili ai diritti 

civili e sociali ovvero quelle necessarie per il funzionamento delle autonomie territoriali nel 

suo complesso. Ebbene, per quanto riferito a tali spese, i finanziamenti saranno ripartiti “in 

base a parametri di capacità fiscale per abitante e a indicatori di dimensione demografica”. Più 

precisamente:  1)  le  Regioni  con  maggiore  capacità  fiscale  non  si  renderanno  affatto 

beneficiarie  di  alcuna  quota  di  riparto  del  fondo;  2)  quelle  con  minore  capacità  fiscale 

parteciperanno  al  riparto  perequativo  “in  relazione  all’obiettivo  di  ridurre  le  differenze 

interregionali  di  gettito  per  abitante”  rispetto  all’omologo  gettito  medio  nazionale;  3)  le 

Regioni a minore dimensione demografica si renderanno destinatarie di una quota del fondo 

da predeterminarsi in rapporto inversamente proporzionale alla detta dimensione “abitativa”.

Il  comma  di  chiusura  sancisce  il  criterio  di  assegnazione  annuale  delle  risorse 

perequative e la loro non assoluta vincolatività, sotto il profilo della destinazione finale.

In buona sostanza, nell’articolo in esame, da doversi interpretare in combinata lettura 

con  l’art.  6  del  medesimo ddl  delega,  viene individuata  dal  legislatore  una  perequazione 
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nazionale multistrato, distinguibile in due diversi livelli dinamico-funzionali, che riteniamo di 

riassumere organicamente per una loro migliore comprensibilità:

- il  primo riguarda  il  finanziamento  delle  attività  relative  alle  materie/ambito  di 

stretta competenza legislativa statale (livelli essenziali delle prestazioni dei diritti 

civili  e  sociali;  funzionamento  degli  organi  di  governo  e  assolvimento  delle 

funzioni fondamentali svolte dai Comuni, fatti salvi quelli di grandi dimensioni e, 

comunque,  le  Città  metropolitane).  Attività,  queste,  nei  confronti  delle  quali  il 

disegno di legge delega garantisce la copertura integrale delle spese standardizzate 

attraverso la dotazione fiscale generale delle singole Regioni, incrementata dalla 

quota spettante del fondo perequativo. Una formula che garantisce la copertura di 

ogni possibile divario tra il fabbisogno  standard e la capacità fiscale, ovverosia 

l’attitudine del relativo territorio a produrre il necessario reddito imponibile. A tale 

scopo,  l’elaborato  legislativo  individua  gli  elementi  materiali  attraverso  i  quali 

assicurare  la  concreta  formazione  delle  relative  disponibilità  finanziarie, 

indispensabili  a  garantire  alle  Regioni  i  necessari  riparti  economici.  Esse 

perverranno dal gettito fiscale, “valutato ad aliquota e base imponibile uniforme”, 

derivante  dall’Irap,  dall’addizionale  Irpef,  dalle  compartecipazioni  regionali 

all’Irpef  e  all’Iva,  dagli  altri  tributi  individuati  “in  base  al  principio  di 

correlazione”,  nonché  dalla  suddetta  quota  di  fondo  perequativo  caratterizzata, 

nello specifico, per ciascuna Regione;

- il secondo attiene al finanziamento di tutte le spese non riconducibili alle prime - e 

quindi non riferibili alle materie disciplinate dalle lettere m) e p) del comma 2 del 

novellato art. 117 Cost. - ma associate allo svolgimento di attività rientranti nella 

competenza legislativa concorrente ovvero esclusiva delle Regioni. Il disegno di 

legge  delega  dispone,  per  tale  genere  di  spese,  afferenti  comunque  a  funzioni 

fondamentali, la copertura attraverso una quota di riparto del fondo perequativo da 

determinarsi tenuto conto della capacità fiscale calcolata per abitante e di appositi 

“indicatori di dimensione demografica”. Una regola, questa, che - da una parte - 

esclude dalla ripartizione del fondo perequativo le Regioni con maggiore capacità 

fiscale  (fino  a  quanto  maggiore  si  vedrà  nei  successivi  decreti  legislativi)  e  - 

dall’altra - introduce a regime un meccanismo di non immediata comprensibilità. 

Un metodo che, sostanzialmente, fonda le sue regole su di un parametro basato su 

due diversi  elementi  estimativi:  a)  quello  che  individua  la  quota  di  riparto  del 

fondo  perequativo,  spettante  alle  Regioni,  in  un  rapporto  direttamente 
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proporzionale  all’obiettivo  di  ridurre  le  differenze  interregionali  di  gettito  per 

abitante rispetto all’omologo gettito medio nazionale; b) la previsione di una quota 

del fondo medesimo da ripartire tra le Regioni di minore dimensione demografica 

(a partire da quanto minore si vedrà nei successivi decreti legislativi), ovviamente 

di valore proporzionalmente inverso alla detta grandezza abitativa.  

Con l’art. 10 vengono definiti i rapporti finanziari tra lo Stato e le Regioni, con la 

ovvia definizione della disciplina transitoria e della relativa integrazione del disposto con le 

norme vigenti. Viene, pertanto, ribadito che l’esordio a regime dell’istituito fondo perequativo 

(a favore delle Regioni), avverrà “dopo l’esaurirsi di una fase di transizione diretta a garantire 

il passaggio graduale dai valori dei trasferimenti rilevati nelle singole Regioni nel 2006-2007 

ai  valori  determinati”  dallo  stesso  disegno  di  legge  delega,  più  esattamente  dall’art.  9. 

Dunque, una fase di transizione da determinare, quanto ai tempi, alle regole e alle modalità 

operative, in sede di adozione dei successivi decreti legislativi attuativi, dalla cui puntuale 

osservanza dipenderà il superamento del criterio della spesa storica. 

La  previsione  di  durata  di  tutto  il  percorso  transitorio  è,  comunque,  di  difficile 

individuazione e, certamente, dilazionata nel lungo periodo, tant’è che lo stesso disegno di 

legge  delega  subordina  il  suo  esaurirsi  all’esito  di  alcune  rilevazioni  comparative  che 

riteniamo non essere disponibili prima del 2009. 

Quanto alla consistenza delle quote di fondo perequativo, individuate nel precedente 

art. 9, il disegno di legge delega prevede l’applicazione a regime dei criteri di determinazione 

normativa,  precisati  nell’art.  8,  a  partire  dall’anno  successivo  a  quello  in  cui  avviene 

“l’effettivo  trasferimento  delle  funzioni  ovvero  l’effettiva  determinazione  del  contenuto 

finanziario dei livelli essenziali di prestazioni e delle funzioni fondamentali”. Il tutto con la 

necessaria gradualità di applicazione. 

Per le attività riferite, invece, a materie diverse da quelle indicate dalle lettere m) e p), 

del comma 2 dell’art.  117 Cost,  viene ribadito e previsto il  superamento del criterio della 

cosiddetta spesa storica nell’arco di un quinquennio. 

Le novità introdotte con l’art. 15, dedicato alla “Entità e riparto del fondo perequativo 

statale”,  hanno  attratto  l’attenzione  di  molti  studiosi.  Alcuni  “scandalizzati”,  altri  più 

possibilisti,  altri  ancora  sostenitori  hanno,  tutti  insieme,  fatto  sì  che  si  instaurasse  un 

interessante  confronto.  Le  “virate”  legislative  che  si  propongono  con  tale  articolato  - 

quantomeno rispetto alla tradizionale visione di fondo perequativo fornita, originariamente, 

dal d.lgs. n. 56/00 e dal terzo comma dell’art. 119 - consigliano una lettura cauta e meditata 
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dell’intero precetto, ma soprattutto non preconcetta. Sull’argomento abbiamo già avuto modo 

di manifestare alcuni dubbi, sotto il profilo giuridico, sin dal primo elaborato del disegno di 

legge delega, reso noto a tutto il 16 aprile 20078.

Quanto più specificatamente all’articolo in esame, va rilevato che in esso vengono 

istituiti nel bilancio dello Stato due fondi perequativi, finalizzati a concorrere per il corretto 

funzionamento  delle  attività  burocratiche:  a)  uno  a  favore  dei  Comuni,  di  maggiori 

dimensioni demografiche, e quindi di quelli che non godono dei finanziamenti assicurati dal 

“fondo perequativo a favore delle Regioni”, di cui al precedente art. 9; b) un altro a favore 

delle Province. 

A ben vedere, entrambi i fondi sono, in ogni caso, destinati a compensare quei  gap 

finanziari che impedirebbero agli enti locali di assicurare alla collettività l’esercizio delle loro 

attività istituzionali.

L’entità del primo fondo, quello dei Comuni, è stabilita inizialmente - allo scopo di 

garantire l’ordinario esercizio delle funzioni loro attribuite - in misura pari all’importo dei 

trasferimenti già concessi in loro favore, sia in conto capitale che di parte corrente, al netto dei 

contributi  a  destinazione  vincolata,  comunque,  goduti.  In  tale  fondo  confluisce  anche  la 

compartecipazione al gettito dell’Irpef, compresa la sua variazione annuale. 

Allo stesso modo è fissata la consistenza di quello istituito a favore delle Province, 

ovviamente tenendo conto dei trasferimenti alle stesse appositamente destinati, in luogo di 

quelli omologhi comunali.

Come abbiamo visto, sia per il suddetto segmento di Comuni che per le Province, il 

riparto dei fondi e, quindi, la relativa ridistribuzione avviene in stretto rapporto ai loro compiti 

istituzionali e, pertanto, attraverso l’utilizzo di un cosiddetto indicatore di bisogno finanziario 

e in base ad uno schema di perequazione della capacità fiscale. 

L’introdotto  indicatore  costituisce  una  sorta  di  unità  di  misura  convenzionale  che 

viene determinata per differenza tra “il  valore standardizzato della spesa corrente al  netto 

degli  interessi  e  il  valore  standardizzato  del  gettito  dei  tributi  ed  entrate  proprie  di 

applicazione  generale”.  Interessante,  dunque,  risulta  essere  il  calcolo  della  spesa  corrente 

standardizzata. Essa è determinata, al comma 5, partendo da un valore uniforme per abitante: 

a)  corretto  sulla  base  della  diversità  della  spesa  calcolata  in  relazione  all’ampiezza 

demografica  del  Comune  ovvero  della  Provincia;  b)  attualizzata  in  riferimento  alle 

caratteristiche territoriali  e a quelle demografiche,  sociali  e produttive dei diversi  enti.  La 

caratura delle caratteristiche dei singoli enti locali è stabilita, nel processo di determinazione 

8 Jorio E., Op. cit., ivi, n. 9, 2007;
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del fabbisogno relativo, attraverso l’impiego di tecniche statistiche che utilizzano “i dati della 

spesa storica” degli enti medesimi, quest’ultima onnicomprensiva di quella afferente i servizi 

esternalizzati ovvero prodotti in forma associata e/o consortile.

Per siffatta tipologia di Comuni e per le Province, le entrate prese in considerazione 

per pervenire alla ripetuta valorizzazione standardizzata sono rappresentate, rispettivamente: 

1)  dai  gettiti  dell’Ici,  dell’imposta  di  pubblicità/affissione,  della  Tosap,  della  Tarsu, 

dell’addizionale  all’Irpef,  dall’addizionale,  infine,  sul  consumo  per  l’energia  elettrica, 

riclassificati  ad aliquota  standard,  nonché dalle tariffe/corrispettivi  delle prestazioni/servizi 

resi; 2) dai gettiti dell’Ipt, dalla Tosap, dall’addizionale sul consumo sull’energia elettrica, dal 

tributo  cosiddetto  ambientale,  dall’imposta  sulle  assicurazioni  Rca,  anch’essi  valutati  ad 

aliquota standard, nonché dalle entrate relative alle tariffe e/o proventi dei servizi.

L’articolato prevede, al comma 7, una cosiddetta quota di riserva del trenta per cento 

del fondo da destinare, in ogni caso, alla realizzazione e alla manutenzione straordinaria di 

opere pubbliche, in ossequio agli strumenti adottati di pianificazione regionale del settore.

Viene offerta, infine, alle Regioni la facoltà, tenuto conto dei criteri stabiliti in sede di 

Conferenza Unificata,  previa intesa da raggiungere in Consiglio delle autonomie locali,  di 

procedere a differenti valutazioni della spesa corrente e delle entrate, entrambe standardizzate, 

nonché ad autonome stime dei bisogni infrastrutturali.

Al di là dell’accennato meccanismo di funzionamento, del quale dovrà occuparsi nel 

dettaglio un decreto legislativo successivo alla concessione della delega del Parlamento, è 

appena  il  caso  di  rilevare  che  anche  al  riguardo  del  precetto  esaminato  vanno  mosse 

ragionevoli  eccezioni  di incostituzionalità,  in relazione al comma 3 del novellato art.  119 

Cost.  Lo stesso,  infatti,  contribuisce,  in una al precedente art.  9, ad individuare più fondi 

perequativi  a  dispetto  della  lettera  costituzionale  che  ne  individua  uno  soltanto.  Una 

previsione, quella incisa nel disegno di legge delega, che non concorre, peraltro, a fornire 

quella immagine unitaria della finanza pubblica, che rappresenta l’aspettativa legislativa e, 

quindi, l’obiettivo principale della legge attuativa del federalismo fiscale.  

A ben analizzare l’articolato, e più esattamente il comma 6, diversamente da quanto 

disposto  per  lo  strumento  perequativo  di  cui  all’art.  9,  emerge  l’applicazione  di  una 

considerevole “esenzione” economico-finanziaria, in favore dei fondi per i detti Comuni e le 

Province,  nel  calcolo  del  riparto  necessario  a  coprire  integralmente  le  spese  degli  enti 

destinatari.  Infatti, nonostante che entrambi i fondi (Comuni e Province) estendano il loro 

intervento fino alla soddisfazione del fabbisogno finanziario dei suddetti enti locali - sulla 

base della differenza tra il valore della relativa spesa corrente, al netto degli interessi, e il 
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gettito fiscale proprio, entrambi standardizzati - viene sancito che dal valore delle dette spese 

debba  essere  calcolata  in  detrazione,  a  mo’  di  franchigia,  una  quota  convenzionale  non 

inferiore  al  90%  delle  entrate  standardizzate,  ai  fini  del  computo  dell’indicatore  del 

fabbisogno individuale. Conseguentemente, per la determinazione dell’istituito “indicatore di 

fabbisogno individuale” dei riferiti enti locali viene previsto un percorso valutativo inteso ad 

individuarlo nella differenza tra la spesa standardizzata di ciascun ente interessato dal precetto 

-  da  rilevarsi  sulla  base  di  una  quota  uniforme  pro-capite,  corretta  in  relazione  alle 

caratteristiche socio-economiche e territoriali9 - e un importo almeno pari al 90 per cento delle 

entrate, anch’esse standardizzate (ovverosia composte, oltre che da alcuni tributi propri, da 

quelle economie formate a seguito della riscossione delle tariffe imposte localmente). Tutto 

ciò si concretizza in una diversità tra la disciplina del finanziamento riservato ai Comuni di 

grande dimensione rispetto a quelli  di  dimensione contenuta, con conseguente disparità di 

trattamento da valutarsi sotto il profilo della legittimità costituzionale.     

Con l’art. 16 il legislatore ha inteso disciplinare la transitorietà del sistema nell’ottica 

di assicurare quantomeno l’attuale portata delle attività degli enti locali, quella svolta a tutto 

l’1 gennaio 2007. Il disegno di legge delega la dispone riconoscendo il relativo finanziamento 

a diretto carico del bilancio dello Stato ovvero di quello regionale competente.

Con la medesima previsione, al fine anche di accelerare il percorso volto a realizzare il 

più possibile la sussidiarietà istituzionale, il disegno di legge delega ha previsto che le nuove 

funzioni amministrative nelle materie di competenza legislativa dello Stato e/o delle Regioni, 

ovvero i maggiori costi derivanti dalla ridefinizione dei compiti attualmente svolti dai Comuni 

e dalle Province, saranno finanziati  dallo Stato o dalle Regioni attraverso idonee forme di 

copertura, compatibili e coerenti con i criteri previsti nel medesimo disegno di legge. Quanto 

al dettaglio, il ddl delega rinvia, ovviamente, ai successivi decreti legislativi la definizione 

delle regole, della tempistica e delle modalità operative della prevista fase di transitorietà.

Concludendo,  al  di  là  delle  eccezioni  di  incostituzionalità  appena  riferite,  ritengo 

sottolineare  che l’opzione effettuata dal Governo di individuare più fondi perequativi sia nel 

merito: 

a)  antieconomica,  in quanto frammenta,  sia il  dato del “bisogno fiscale”, da dover 

compensare  finanziariamente  attraverso  la  perequazione  solidale,  che  la  rilevazione  del 

9 Documento di Legautonomie sullo schema di disegno di legge delega sul federalismo fiscale diffuso il  26 

luglio 2007;
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“bisogno  da  soddisfare”,  ovverosia  l’individuazione  di  quelle  prestazioni  essenziali  da 

garantire con il contributo dell’intervento perequativo;

b) disgregante del sistema istituzionale nel suo complesso, nel senso che – da una 

parte - parcellizza l’intervento pubblico, tanto da renderlo praticabile  pro quota a più livelli 

burocratici,  e  –  dall’altra  –  incentiva  una  esasperata  concorrenza  istituzionale 

nell’accaparramento  di  risorse.  Un  pericolo  ventilato,  quest’ultimo,  che  scoraggerebbe 

chiunque da siffatta iniziativa, alla luce dei recenti disavanzi sanitari pregressi (2001-2005), 

colpevolmente sottaciuti da una parte consistente del sistema autonomistico regionale al fine 

di appropriarsi di finanziamenti premiali non altrimenti godibili;

c) regressiva, dal momento che contribuirebbe a moltiplicare i passaggi amministrativi 

e le inefficienze burocratiche 
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










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






             
              

           
                

                  
 


               

              



     





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            



            
         



              


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





            
             
             

    
               
           


              

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




        
              



          

              
             
         

            

         
  
             


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
      




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            



• 


•              


•  


• 
•              




•            
           


•               

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




   
             


   
             


 



         



                    

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





               

            

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


 
 

 

 
 
 

     
             
 
 
            
    
 
 
 
             
 
 
 

 
 

-                     
 

-          
      
    
 

-               

            
 

-          
           

 

 

           
  
          
 

 

 


 

 
-           

           
           

 
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 




























-                    
           
 

-          
              
 

-          
         
 

-          
            
            

 

-                     
 

-          

           
         
       
 
         
        
 

-                   
    
          
         
 

-                     
 

-          
      
 

-                     
   
 

-                     
            
  
 

-             
           
           
          
 

-                    
           
            



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


 
 
 
 
 
             
 
 
 
 
 

•                       
  
            
 
 

•                        

 
 

•                
            
 

 
•                      

 
 

•            
          
 
 

•                      
           
 
 
 
 
 
 

•            
 

 
 
•                      

 
 

•                
         
 

 
 
•                        

          
 
 
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 
























        



•            
 
 

•                        
         
            
 
 

•                     
 
 
 

 
 
 

•            

                
 

 
•                     

       

 
 

•                     
           
 
 

•            
        
 
 

•            

           
          
 
 

•            
           
      
          
 
 

•               
 
 

•               
 

 
 


 
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





 


      
            
         


             



            
             


              




    

   




              
            
              
            
 
           
 
 

 
 




        
           
             
             

 
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






















             

          


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
















































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 2 




  

           




               
     

           
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

          
            
           
           
           
           

            






 

              
           





          
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         

           

            


             

            
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

             

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              



      



            




  


             
            
           
          

           
     
              

  

  
          

      


            





  



      
 
   

 
 
              
            




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Federalismo fiscale e legge finanziaria. Autonomia e responsabilità 
Relazione generale di Oriano Giovanelli - Presidente Legautonomie 
 
 
… 
 
Una nuova governance regionale. 
 
Il sistema delle regioni e delle autonomie locali è chiamato dunque ad interpretare un ruolo forte in questa fase difficile e deve 
farlo, a mio parere interpretando fino in fondo il valore dei concetti di autonomia e responsabilità e sostenendo con forza 
l’esigenza di vedere approvati gli strumenti che possono consentirgli di interpretare al meglio questo ruolo come appunto la 
carta delle autonomie e il federalismo fiscale. 
 
Proprio nel seguire il dibattito su questi due strumenti mi sono via via convinto che c’è però un equivoco di fondo, un non detto 
che rischia di indebolire l’efficacia dell’azione di sistema. Un equivoco che ho visto riproporsi nel dibattito sulla sicurezza 
urbana, sul problema casa, sul trasporto pubblico locale ecc. 
Lo voglio esplicitare. 
Chi mi conosce sa  quanto io abbia insistito in questi anni sul ritardo delle regioni e sugli errori delle regioni nell’interpretare il 
ruolo nuovo che la Costituzione gli affida in rapporto allo stato centrale e alle autonomie locali. 
Non di meno io credo però che l’efficacia del nostro lavoro stia nel pieno riconoscimento che va assicurato alle regioni del ruolo 
che la Costituzione affida loro, nella unità di azione fra regioni ed enti locali, fra comuni piccoli, medi e grandi città. E ritengo che 
le differenze che pure esistono  debbano tutte essere ricondotte ad una nuova governance regionale. 
Io il Titolo V lo leggo così, mentre continuiamo ad assistere alla ricerca di canali preferenziali nel rapporto fra segmenti del 
sistema di governo regionale e locale e lo stato centrale. Questo finisce per indebolire il disegno federalista,  spinge lo Stato 
centrale a non modificare il proprio approccio, ritarda l’evoluzione delle nuove regioni,  rischia di rompere anche il fronte dei 
comuni.  
 
Per farmi capire  faccio un paio di esempi che riguardano l’approccio delle grandi città alla soluzione dei loro problemi. 
Ovviamente io non nego la loro specifica condizione e anche lo specifico contributo che le grandi aree urbane possono dare allo 
sviluppo del Paese. Ma ritengo un errore il fatto che si costruiscano fuori da logiche di sistema e di governance regionale corsie 
preferenziali. L’effetto è davvero distorsivo, dalla previsione di modalità diverse fra grandi città e il resto dei comuni al concorso 
a fondi perequativi previsti nel disegno di federalismo fiscale, ai patti per la sicurezza, dalle previsioni puntuali previste in 
finanziaria per le metropolitane di alcune città, all’ipotesi poi rientrata di differenziare lo sgravio ICI fra città e piccoli comuni. 
Insomma, mi auguro di sbagliare, ma così noi confermiamo lo Stato centrale e le sue burocrazie nella convinzione che possono 
continuare a svolgere la loro funzione in chiave “centralista”, ritardiamo l’evoluzione innovativa delle regioni che si trovano a fare 
i conti prevalentemente con comuni con scarso potere contrattuale, creiamo disagio fra tanti comuni e indeboliamo la forza del 
sistema delle autonomie e l’efficacia delle politiche. 
Ma è soprattutto sull’atteggiamento dello Stato centrale che penso dobbiamo unitariamente e decisamente lavorare se vogliamo 
essere in grado di svolgere il nostro ruolo, a meno che qualcuno non dica che in fondo ci va bene così e cioè che lo scorso 
anno si sia giunti alla stesura delle legge finanziaria senza concertazione alcuna ad eccezione del patto stretto con le regioni 
sulla sanità, e quest’anno con un po’ di concertazione in più con i comuni e molto meno con le regioni. Lasciando al Governo 
centrale una sorta di relazioni alla “carta” sulla base di contingenti convenienze più che su corrette relazioni istituzionali. 
A noi così non va bene, vogliamo il federalismo fiscale presto e avremmo voluto un anticipazione nel 2008 di un provvedimento 
di coordinamento di tutta la materia finanziaria locale e regionale fuori dalla legge finanziaria, proprio perché a fronte delle 
nostre responsabilità vogliamo certezza e autonomia e non trattative annuali e settoriali con lo Stato centrale. 
 
La finanziaria per il 2008 
 
Invece assistiamo ad una vera e propria invasione di campo profondamente lesiva della nostra autonomia e mi riferisco 
ovviamente al dibattito e alle scelte operate in merito all’ICI su cui tornerò poi. 
 
Il Governo ha presentato questa finanziaria con alle spalle risultati considerevoli che non intendiamo in alcun modo 
sottovalutare. L’aver riportato il rapporto deficit/pil ben al di sotto del 3%, l’aver prodotto una diminuzione del debito pubblico e la 
proposizione lodevole di ridurlo ancora, l’aver conseguito risultati significativi nella lotta alla evasione fiscale, l’aver 
accompagnato una ripresa della crescita economica incidendo sulla riduzione del costo del lavoro, l’aver avviato la lotta alla 
precarietà nel lavoro, l’aver riavviato i grandi cantieri Anas e Ferrovie dello Stato, sono tutti fattori positivi che sentiamo anche 
nostri per lo sforzo che ci è stato chiesto e che responsabilmente abbiamo sostenuto. 
 
Nella comunicazione che si è data al Paese si è voluto sottolineare come proprio in virtù di questi parziali successi sia possibile 
quest’anno una manovra più leggera e orientata alla restituzione ai cittadini, ad aliquote fiscali invariate di parte del maggiore 
gettito ottenuto. 
 
E qui, dal nostro punto di vista emerge una prima differenziazione. Noi muoviamo dalla convinzione che il benessere vero e 
duraturo per i cittadini e in particolare per le fasce più deboli e indifese, non lo si garantisce tanto restituendo qualche euro ai 
singoli o alle famiglie, ma garantendo una rete, davvero accessibile per l’entità delle tariffe applicate, di servizi sociali, educativi, 
di trasporto pubblico. 
 
Mettendoci, come siamo abituati a fare, nei panni di chi si rivolge ai servizi che prevalentemente, guai a scordarselo, sono forniti 
dal sistema delle regioni e delle autonomie locali, facciamo un ragionamento molto semplice. Per una coppia con bambini 
piccoli è più vantaggioso avere qualche detrazione fiscale in più o avere un posto accessibile economicamente in un asilo nido; 
per una famiglia con uno o più anziani non autosufficienti è più conveniente il trasferimento monetario o la disponibilità di un 
servizio di assistenza domiciliare o un posto in una casa protetta. 
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E’ nella diffusione, nella accessibilità ai servizi che, a nostro avviso, si concretizza davvero una redistribuzione della ricchezza, 
nel sostegno ai beni comuni. 
 
E non trova ancora spazio sufficiente la consapevolezza che chi fornisce questi servizi è alla “canna del gas”, dopo le 
finanziarie del centro destra e quella dello scorso anno soldi da spendere, per fronteggiare questi compiti primari e crescenti, 
non ce ne sono più, mentre i costi di produzione di questi stessi servizi crescono, se non altro per il costo del personale, il costo 
dell’energia, insomma le spese fisse. 
E questo vale anche per un altro settore sensibile come la sanità per la quale mancano all’appello quei circa 800 milioni di euro 
che dovevano essere coperti lo scorso anno con i ticket che poi furono ritirati, senza che si proponesse una diversa modalità di 
copertura che non può rimanere inevasa. 
 
Per questa ragione richiamiamo anche le altre Associazioni delle autonomie a non limitare il confronto con il Governo al 
tecnicismo sulle modalità di calcolo sul patto di stabilità pur fondamentale, ma a porre con tutta evidenza il problema della 
sperequazione fra le domande crescenti che alle autonomie vengono poste dai cittadini e dalle imprese e le risorse 
effettivamente disponibili. 
 
Per questo siamo più interessati all’entità del fondo per le politiche sociali (più 320 ml. e più 70 ml. per immigrazione) al fondo 
per i non autosufficienti, o per l’infanzia. 
E particolare sensibilità manifestiamo al primo tentativo seppur timido e insufficiente dopo anni di rimettere a fuoco una politica 
per la casa, croce più che delizia per troppe famiglie italiane alle risorse per l’edilizia residenziale pubblica e sociale e per gli 
affitti. 
 
Ecco perché siamo perplessi nell’inseguire una opinione che affida solo alla fiscalità il perseguimento di una politica di 
redistribuzione della ricchezza e di equità sociale. 
 
Le risorse cui noi possiamo fare ricorso sono note e per questo è stato davvero un balletto insopportabile, e la soluzione che è 
stata trovata non ci convince,  tutto il dibattito sull’ICI. 
L’ho definita una invasione di campo e nei fatti di questo si tratta. 
Mentre da un lato con il disegno di legge sul federalismo fiscale si confermava l’Ici come il caposaldo dell’autonomia tributaria 
dei comuni si è aperta una discussione sulla riduzione di questa imposta davvero surreale tutta giocata sulla testa dei comuni, 
quegli stessi comuni che lo scorso anno a causa delle scelte del Governo centrale contenute in finanziaria magari sono stati 
costretti ad aumentarla. 
 
Si dice che vuole essere una misura di equità redistributiva e si pone un tetto di 50.000 euro di reddito per poterne usufruire. 
Per fortuna, almeno io posso pagare l’unico contributo economico che do alla mia città, altrimenti sarei stato davvero in 
imbarazzo. Ma a parte le battute che poi battute non sono. Come si pensa che si possa avere un effetto di equità quando le 
rendite catastali su cui si calcola l’imposta sono chiaramente ingiuste perché mai aggiornate agli effettivi valori di mercato? 
E come non vedere la lesione dell’autonomia locale nel momento in cui non solo si entra a piè pari su una imposta comunale, 
ma non ci si preoccupa nemmeno del fatto che la soluzione proposta per tornare ai comuni le minori entrate, cioè trasferimenti, 
cozza proprio sul principio di autonomia? Per noi i principi sono una cosa seria. 
La nostra proposta è l’apertura di un Tavolo fra tutte le Associazioni delle autonomie e il Governo per tornare a ripensare su 
questa scelta, e comunque non potremmo accettare nessuna soluzione che eroda la base imponibile di una primaria entrata 
autonoma dei comuni in cambio sostanzialmente di un aumento dei trasferimenti da parte dello Stato e cioè della limitazione 
della nostra autonomia, già lo scorso anno il Governo impostò una manovra all’interno della quale si lanciò un messaggio al 
Paese di riduzione dell’Irpef per i redditi medio bassi, messaggio rivelatosi, poi, in gran parte infondato che costrinse gli enti 
locali ad aumentare la pressione fiscale per poter sostenere il taglio del Governo. Non è pensabile che la situazione si ripeta, e 
cioè che si pensi “di andare in vacanza con i soldi degli altri”. 
Davvero una brutta pagina sia sotto dal punto di vista della forma che della sostanza. 
 
Brutta quasi come quella che abbiamo vissuto, a consuntivi votati, sugli avanzi di amministrazione. 
Su questo terreno e su quello complessivo degli investimenti mi pare di scorgere qualche ravvedimento sia con la norma 
prevista nel decreto collegato alla finanziaria che - se ho letto bene - consente anche per gli avanzi maturati nel 2007 di 
utilizzarli per l’estinzione anticipata dei mutui con concorso da parte dello Stato all’assorbimento delle penali relative, sia per la 
diversa modalità di calcolo del Patto di stabilità interno che così formulato dovrebbe essere un pò meno stupido e distinguere 
fra chi brucia tutte le risorse in spesa corrente e chi punta a fare anche investimenti. Uso un linguaggio molto prudenziale 
perché la complessità delle modalità di calcolo va sviscerata in modo approfondito e i contributi che verranno nella sessione 
pomeridiana del nostro convegno ci aiuteranno a farlo. 
 
Come prudente voglio essere nella valutazione di un concetto che pure da noi è sempre stato invocato, e cioè che vengano in 
qualche modo premiati gli enti virtuosi. Bene che si preveda il “commissario ad acta” per quelle regioni che non rispettano il 
patto sulla sanità, bene che siano favoriti nella interpretazione del patto di stabilità quei comuni e province che hanno 
performance positive, ma non è per niente tranquillizzante il fatto che la virtuosità sia definita da un parametro puramente 
finanziario che può essere il frutto di una condizione momentanea piuttosto che da una serie di parametri che rapportino la 
virtuosità ai servizi erogati o ancora alla quota percentuale di bilancio che destinano agli investimenti e così via. 
… 
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 Credo che il mio compito sia quello di richiamare i temi principali connessi all’attuazione del Titolo V e al nuovo codice delle 
Autonomie per poi  lasciare spazio ai contributi scientifici e agli interventi. Del resto, non sarebbe nelle mie forze trattare in maniera 
sistematica una materia così vasta (e nemmeno nelle vostre ascoltarmi). 
 
 Permettetemi di partire con una considerazione preliminare che, a mio parere, spiega molti dei problemi che abbiamo davanti 
e di cui fatichiamo a vedere la soluzione. Non è una critica a nessuno quanto una constatazione oggettiva (o forse, un ‘autocritica 
generalizzata).  
 La sensazione è che in questo Paese non vi sia la consapevolezza che il Governo della crescita e dell’innovazione è una 
funzione complessa che non si limita (in nessun caso) ad una decisione presa, una volta per tutte, dal vertice nazionale dell’esecutivo. 
Se quella decisione non è in grado di orientare poi, a sua volta, le altre innumerevoli sedi di governo delle politiche (economiche e 
sociali) in maniera coerente e proattiva. Di trascinare con sé i diversi livelli di decisione e realizzazione: in una logica di condivisione e 
collaborazione leale.   

Si ha l’impressione invece che la cultura di Governo del Paese, quella media di tutti i giorni, (con buona pace del titolo V) si 
attardi ancora a pensare che con le leve della finanza pubblica (e della macroeconomia, potremmo dire) sia possibile avviare 
significativi mutamenti dell’economia reale e delle condizioni di vita delle persone. E, traslando, con direttive nazionali (come esistesse 
una sorta di macropolitica) si smuova l’intero sistema. Si ha persino la sensazione che qualcuno non si sia accorto che il governo del 
Paese è la somma (spesso contraddittoria e di segno diverso, ma non azzerabile) di mille provvedimenti (legislativi, normativi e 
amministrativi) assunti in mille sedi diverse.  
 
 Eppure ormai sta scritto persino nei manuali di economia, lo si insegna all’ Università, che lo sviluppo economico è soprattutto 
sviluppo territoriale. E che lo sviluppo territoriale e lo sviluppo sociale vanno insieme. Sono stati scritti libri sul ruolo e il peso del capitale 
sociale e del capitale umano in cui si spiega che questa combinazione (il vero fattore dello sviluppo) varia da territorio a territorio, a 
seconda della storia, del grado di coesione, della cultura civica, della cultura amministrativa, della  preparazione professionale e persino 
della partecipazione dei cittadini alle decisioni. Ma questo capitale sociale non è esattamente misurabile con il reddito o (peggio) con la 
liquidità spendibile. Bensì con le condizioni complessive di vita delle persone, con la qualità dei servizi collettivi e individuali che sono 
organizzati nelle nostre città. 
 
 Allora io sono molto d’accordo con la relazione di Oriano Giovanelli e in particolare con quel passaggio in cui dice (mi perdoni 
la semplificazione) che piuttosto che ridurre di 50 euro l’anno il prelievo fiscale locale ad una fascia di persone, dovremmo estendere la 
scuola e i trasporti e la formazione e la sanità e l’assistenza agli anziani in modo da favorire con una rete di servizi efficienti le occasioni 
di lavoro e di reddito per tutte le persone e le famiglie. 
 
 Questa sì è una critica esplicita: se c’è un’emergenza finanziaria e una logica di tagli, capisco i provvedimenti obbligatori di 
riduzione della spesa pubblica locale (come è stato lo scorso anno). Ma se si parla di una politica che vuol favorire la crescita io credo 
che non si siano ancora adottate le scelte giuste. Che la crescita non passi per la riduzione dell’ICI quanto per il rafforzamento della 
capacità del Governo locale di rispondere meglio alle esigenze delle proprie comunità. Voglio dirlo esplicitamente: avremmo bisogno (a 
parità di spesa) di meno spesa pubblica centralizzata e più spesa pubblica regionale e locale.  
 
 Non dimentichiamo che in questo paese i servizi essenziali (pubblici o privati che siano) non sono distribuiti nello stesso 
modo: le scuole per l’infanzia, l’assistenza sociale, la sanità, ma anche i sistemi di potabilizzazione e distribuzione dell’acqua o di ritiro e 
smaltimento dei rifiuti. E non dipendono tutti da scelte e gestioni nazionali. Io credo che sarebbero più incisivi provvedimenti che 
tendessero a garantire questa rete, piuttosto che quelli di redistribuzione (necessariamente lieve) di quote di reddito attraverso la 
riduzione del prelievo fiscale (con una riduzione del prelievo locale decisa centralmente). Estendere e qualificare i servizi alla persona e 
alla collettività non sarebbe un programma di modernizzazione del paese, capace da solo di moltiplicare occasioni di lavoro e di 
reddito? Io penso di sì e credo che avrebbe anche un buon livello di consenso. Se è vero che è la buona politica l’unica via per 
scacciare l’antipolitica. 
 
 Ha già detto Oriano, ridurre la più importante imposta comunale e compensare questa riduzione con una forma di 
trasferimento è il contrario del federalismo fiscale di cui stiamo parlando da tanto (troppo) tempo.  
 
 Sia presa dal versante del principio di sussidiarietà che (se volete) da quello del distacco del cittadino dalla politica, il criterio 
ispiratore di una vera riforma fiscale in Italia sarebbe quello di avvicinare il più possibile il prelievo al suo reimpiego in maniera da 
rendere più trasparenti ed evidenti finalità e qualità del riutilizzo di quel prelievo. In altre parole, spostare il baricentro del prelievo fiscale 
più a livello locale 
E meno a livello nazionale, in modo che equità, mutualità e finalità di prelievo e spesa si possano toccare con mano. 
 
 La direzione imboccata sembra non essere questa. Le dichiarazioni, forse. Le scelte certamente no. 
 
 Persino le decisioni di tagli della spesa sui cosiddetti costi della politica appaiono difficili da comprendere. Certo, vi è 
sovrapposizione spesso di funzioni e di enti nel nostro paese. (Basti pensare che persino nella mia regione, l’Emilia Romagna, che è 
una regione molto civile, ci sono 10 agenzie locali della mobilità quando sempre di più la mobilità ha bisogno di politiche di area vasta – 
almeno regionale - e di aziende di grande dimensione). Ma andare a tagliare le esperienze del decentramento, cioè dell’unico luogo in 
cui i cittadini incontrano (in carne ed ossa) gli amministratori, mi sembra veramente una presa in giro. E in ogni caso, se si vuole uscire 
dalla propaganda, dal gioco perverso dei simboli (l’ici come il numero dei consiglieri o altro) converrebbe concordare con gli enti locali 
gli obiettivi da raggiungere e lasciare alla loro autonomia statutaria e regolamentare prevista dalla Costituzione la possibilità di scegliere 
come e dove adattare i principi e gli obbiettivi alle diverse realtà. Magari istituendo, anno per anno, un sistema premiale dei 
comportamenti virtuosi.  
 
 Su questo tema dei costi mi si permetta di riprendere un punto che è spesso trascurato. Ad alimentare i costi della politica vi è 
anche il fatto che il ceto politico nazionale si moltiplica di continuo perché il sistema di rappresentanza è esclusivo e prevede  una rete 
di incompatibilità eccessiva. Dai consiglieri di circoscrizione ai consiglieri regionali, al Parlamento: non esiste la possibilità che un 
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rappresentante eletto dai cittadini possa sedere in due assemblee diverse. Al contrario di quanto succede in giro per l’Europa dove ci 
sono i Sindaci Senatori o i Sindaci parlamentari regionali senza che questo produca nessuno stravolgimento delle funzioni o delle 
norme.  
 
 Insomma, se dovessimo fare una considerazione generale, dovremmo dire che  si assiste ad una sorta di dicotomia (non 
vorrei usare il termine schizofrenia), tra l’attività del legislatore degli ultimi 15 anni e gli orientamenti delle politiche reali dello stesso 
periodo. Altrimenti non si spiegherebbe tanto ritardo nell’applicazione del titolo V. Per cui il legislatore (dagli anni 90) preme nella 
direzione della sussidiarietà, dell’autonomia, del rafforzamento dei governi del territorio e le politiche di tutti i giorni degli esecutivi (per 
un motivo o per un altro) vanno spesso nella direzione del tutto opposta: meno autonomia, scelte nazionali uguali per tutti, maggiori 
vincoli e  controlli (esterni e non interni, tra l’altro). Come se, al dunque delle leggi finanziarie, il Governo Nazionale non si fidasse affatto 
della capacità di autogoverno delle autonomie locali e delle regioni (e volesse rinviare la loro maggiore autonomia ad altra stagione). 
Ripeto, nelle situazione di crisi e di tagli potrebbe essere persino comprensibile, per quanto sarebbe più efficace coinvolgere i governi 
locali anche nelle scelte di compressione della spesa pubblica piuttosto che non imporre loro decisioni già prese. Ma quando si vogliono 
attuare politiche che favoriscono la crescita economica e sociale e l’ innovazione del paese, la scelta centralista è incomprensibile in 
quanto soprattutto meno efficace, oltre che contraria al principio della sussidiarietà. 
 

Ciò che ha portato il legislatore a riscrivere il Titolo V non era l’obiettivo di riequilibrare i poteri tra le diverse istanze di governo 
quanto quello di rendere più facile e immediato rispondere alle esigenze dei cittadini da parte del potere esecutivo. Per questo la scelta 
della sussidiarietà, che non è un principio astratto ma la necessità di riavvicinare le domande vecchie e nuove, le esigenze delle 
comunità con le risposte dei loro amministratori. Permangono invece, se non pregiudizi e diffidenze, almeno senza dubbio inerzie 
centralistiche a continuare a decidere priorità e a spendere per settori e ministeri in maniera del tutto estranea al dettato del Titolo V e 
alla cultura del federalismo. 

   
 Detto questo, è più facile capire le contraddizioni entro cui dibattiamo. O almeno è più facile comprendere ritardi e 
contraddizioni e ribadire le valutazioni che come Lega della Autonomie già abbiamo espresso alle commissioni parlamentari che ci 
hanno interpellato. 
 
 Prima di tutto l’esigenza di non rimettere mano al testo costituzionale, quanto a tradurlo in provvedimenti che lo rendano 
effettivo o che ne avviino l’applicazione. Con il massimo di coerenza possibile con il dettato costituzionale. Ecco, non sempre questa 
coerenza si trova nelle norme attuative o applicative. 
 
 Quando ad esempio si ipotizza di differenziare le soluzioni adottate in materia di compensazioni (per mancate entrate) tra 
comuni grandi e piccoli non si dà esempio di coerenza con il dettato costituzionale. E poi, se la compensazione, come noi crediamo, 
deve essere regionale, perché non immaginare che siano le regioni (o meglio: il confronto tra Cal e regioni) a dover trovare le opportune 
e necessarie differenze tra territori in materia di risorse da trasferire? 
 
  Lo stesso si potrebbe dire sul tema delle funzioni e delle competenze dei diversi livelli di Governo. Noi siamo dell’idea 
(secondo il principio di sussidiarietà) che debbano essere definite compiutamente ed affidate allo Stato le funzioni fondamentali di 
tenuta e coesione del sistema (dalla difesa, alla manutenzione delle stesse regole del federalismo) e   non necessariamente definite le 
funzioni proprie (una per una) da affidarsi a Comuni e Province, fatta salva la necessità di evitare duplicazioni e sovrapposizioni fra essi. 
Tanto meno il codice delle autonomie deve definire il dettaglio degli Uffici comunali o provinciali, anche perché sarebbe bene 
immaginare una certa flessibilità nel tempo di funzioni ed uffici.  
 Fatto salvo (conviene ripeterlo fino alla noia) che le funzioni senza le risorse sono un imbroglio che alimenta quella 
rassegnazione (degli amministratori prima e dei cittadini poi) circa la possibilità di innovare la macchina amministrativa e le sue 
politiche. 
 
 Su questo punto della macchina amministrativa, vorrei dire che occorrerebbe riflettere meglio e con più serenità. Si dice: 
svecchiare gli organici della PA è contrario alle politiche pensionistiche che il paese vuole adottare. Ma non è così. Intanto perché l’età 
lavorativa e contributiva di alcune fasce di impiegati apicali è superiore alle soglie previste anche dal recente accordo e poi perché si 
dovrebbe governare un periodo (breve) di accompagnamento alla pensione, esattamente come si è fatto nella realtà industriale degli 
ultimi 20 anni. Questo consentirebbe di avviare con anticipo giovani qualificati ad un’attività direttiva e dirigenziale in cui c’è bisogno di 
nuove energie come dell’aria per respirare. Altrimenti, maggiore efficienza ed efficacia della PA, innovazione, lavorare per obbiettivi, 
legare maggiormente retribuzione e risultati, senza rinnovare la dirigenza delle amministrazioni locali, sono tutte chiacchiere vane. 
 Sul tema del superamento del bicameralismo cosiddetto “perfetto” all’italiana, abbiamo riscontrato qualche timidezza o 
reticenza ad affrontare la questione per le corna. Si dice: ma nel senato delle autonomie ci debbono stare i rappresentanti degli 
esecutivi o anche quelli delle assemblee elettive? E come far convivere due diversi sistemi di rappresentanza locale dentro la stessa 
sede di rappresentanza generale? Messa così, la questione non consente soluzioni pienamente soddisfacenti. Ma se, anche in questo 
caso, agiamo con coerenza, e cioè individuiamo il soggetto locale che candida ed elegge i suoi rappresentanti (soggetto che per quanto 
riguarda le autonomie locali non può se non essere il Cal, a mio modo di vedere) le cose si risolvono da sole nel senso che sia il 
rappresentante degli esecutivi che quello eventuale delle assemblee elettive saranno chiamati a rappresentare quel territorio, 
diventeranno i “delegati di quel territorio all’assemblea nazionale” con pari diritti e pari dignità, seppure con esperienze e funzioni locali 
diverse.  
 
 In ogni caso, la Lega delle Autonomie ha più volte insistito a livello di commissioni per gli affari costituzionali sull’obbiettivo che 
(in attesa del senato delle autonomie) almeno venga integrata con i rappresentanti degli enti locali la Commissione parlamentare per gli 
affari regionali. Su questo abbiamo avvertito una punta di prudenza (per non dire diffidenza) dei rappresentanti delle regioni ma 
confidiamo nel buon senso e nello spirito di leale collaborazione di tutti. 
 
  Vorrei fare un’ultima rapida considerazione sui servizi pubblici locali. 
 Condividendo i principi e gli obbiettivi di liberalizzazione e di concorrenza contenuti nel testo del disegno di legge di riordino. 
 Vorrei far notare che accanto all’eccessivo grado di monopolio esercitato dalle aziende locali di servizi pubblici, sembra non 
prendersi in considerazione il principale limite del sistema italiano e cioè il fatto che le nostre aziende locali di servizio sono troppo 
numerose, troppo piccole e troppo disuguali in quanto a qualità dei servizi resi. Io credo che sarebbe opportuno se, accanto alle scelte 
di liberalizzazione, si indicassero anche delle linee di politica industriale che rafforzino quello che, in tutti i casi, resta un importante 
patrimonio di risorse economiche e professionali di proprietà delle comunità locali.  
 Disperdere quel patrimonio in nome della privatizzazione sarebbe un errore. Questo davvero uno spreco insopportabile per il 
Paese e i cittadini. 
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              
            


             



               







         
                
        
              






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






• 


•                 
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